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RESUMO. O perigo imediato contemporéneo envolve os efeitos na satde
publica e na economia decorrentes da pandemia do coronavirus que provocam a
necessidade publica de atuacio do Estado, em especial através da disponibilizacio
de recursos financeiros para implementar uma agenda de politicas publicas.
Este artigo objetiva analisar como o direito financeiro age e se comporta em
tempos de “guerra” contra o coronavirus. Para tanto, esta estruturado em trés
itens. O primeiro estuda a ADI n° 6357; enquanto o segundo trata da EC n° 106
de 2020, nominada “emenda do or¢gamento de guerra’, finalizando no terceiro
que propoe reflexdes sobre uma guerra pelos recursos publicos.

PALAVRAS-CHAVE. Direito A Satide. Coronavirus. Orcamento de Guerra.

ABSTRACT. The effects on public health and economy resulting from the
coronavirus pandemic is a contemporary immediate danger that provokes
the public need of governmental actions to implement an agenda for public
policies, especially by acquiring financial resources. This article analyzes how
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financial law behaves in times of “war” against coronavirus. It is sectioned
into three items: The first studies ADI 6357; while the second deals with
ECn°. 106 0f 2020, called “amendment of the war budget”, ending in the third
which proposes reflections on a “war” for public resources.

KEYWORDS. Right to health. Coronavirus. War budget.

1. Introdugao

A “guerra” e o direito financeiro provocam preocupagoes desde Adam
Smith, quando este alegava que em tempos de conflitos bélicos “ha que se
incorrer numa imediata e imensa despesa nesse momento de perigo ime-
diato, despesa que ndo aguardara pelos lentos e graduais pagamentos dos
novos impostos”'.

O perigo imediato contempordneo envolve os efeitos na saude
publica e na economia decorrentes da pandemia do coronavirus que pro-
vocam a necessidade publica de atuagdo do Estado, em especial através da
disponibilizagdo de recursos financeiros para implementar uma agenda de
politicas publicas em diversas areas, pois, ndo ¢ possivel combater o virus
sem despesa publica’.

Dai, convocamos o direito financeiro cujas funcdes determinam a
arrecadagdo, a reparti¢do de recursos, o gasto publico e o endividamento’,
todos esses fatos juridicos financeiros objetos de extenso controle para pro-
tecdo do patriménio publico e social.

Precisamos delimitar o que seria a “guerra” no campo das finangas
publicas tantas vezes repetidas quando tratamos da pandemia do coronavi-
rus®. Para este artigo, “guerra” consiste na situagdo de grave crise humanita-
ria provocada pela pandemia do Covid-19 que exige esfor¢os extraordina-
rios das finangas publicas para prover os recursos financeiros para os gastos
publicos imprescindiveis para enfrentamento do coronavirus.

A questdo principal deste artigo é entender como o direito financeiro
age e se comporta em tempos de “guerra” contra o Covid-19. Chama atengao
dois momentos juridicos para a construgdo dos topicos deste trabalho.

! SMITH, 2016, p. 1166.

Com as devidas adaptagdes, na origem: “Nao ¢ possivel viver sem despesa publica” (ROCHA,
2019, p. 17).

3 SCAFE, 2018, p. 80.

Para criticas ao uso do termo guerra vinculado ao combate da pandemia, ver:
https://theconversation.com/war-metaphors-used-for-covid-19-are-compelling-but-also-
dangerous-135406. Acesso em 19 de maio de 2020.
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Primeiro, estudaremos a agdo direta de inconstitucionalidade n° 6357, para
extrairmos seu objetivo e as modificacdes que implementou no modelo de
controle exercido pelo direito financeiro no orgamento publico de 2020.
Apos, a emenda constitucional n° 106 de 2020, denominada “emenda do
orcamento de guerra’, posicionou no texto constitucional a vigéncia de um
modelo inédito de orgamento publico.

Com isso, percebemos que as mudancas ocasionadas na “guerra’
pelos recursos publicos tem sido travada, situando o controle fiscal no
esquecimento — o que prejudica a efetividade do gasto publico.

A guerra contra o virus e suas consequéncias sanitdrias e socioeco-
nomicas estimulam a exigéncia social de uma verdadeira produgido ime-
diata de recursos financeiros para financiar gastos publicos para enfrenta-
mento da pandemia. Precisamos do direito financeiro que “agigantou-se,
em vastiddo oceénica, ao longo do século XX para auxiliar os esforgos
estatais no enfrentamento do Covid-19.

2. O Supremo Tribunal Federal e a agio direta de inconstitucionalidade
n° 6357: o inicio da “guerra” contra o coronavirus

A partir da andlise da ADI n° 6357 estaremos aptos a responder
acerca da (in)existéncia de limites dos gastos com saude na pandemia do
Covid-19, bem como propor a hipdtese que a decisdo do STF participou da
construgdo juridica de um direito financeiro em tempos de “guerra’.

O caminho adotado é entendermos os argumentos do autor da a¢édo,
o Presidente da Republica, legitimado para ajuizamento de agdes diretas
em inconstitucionalidade®, do relator Ministro Alexandre de Moraes em
sua decisdo liminar monocratica, que restou ratificada em plenario. Apds,
estimaremos em que medida ha limites para implementagdo de gastos com
politicas publicas de saude durante a pandemia do Covid-19, e como esta
autorizacdo judicial estimulou o caminho para constru¢do de “orcamento
publico de guerra”.

O objetivo central da ADI n° 6357 é a utilizacao da técnica de inter-
pretacdo conforme a Constituicdo para afastar os artigos 14, 16, 17 e 24 da
LCn° 101/00 (LRF) e os artigos art. 114, caput e §14 da lei de diretrizes orga-

*  TORRES, 2014, p. 25.

¢ Art. 102, 1, da CRFB/88.

7 Lei Complementar 101/2000.
Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual
decorra rentncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:
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II - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevacio de aliquotas, ampliacdo da base de
célculo, majoragao ou criagio de tributo ou contribuigao.

§ 1° A receita compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessio de isen¢ao
em cardter ndo geral, alteragio de aliquota ou modificagdo de base de cdlculo que implique
reducio discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

§ 2° Se o0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condigdo contida no inciso II, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas
as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e IV do art. 153 da
Constitui¢ao, na forma do seu § 1°;

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.
Art. 16. A criago, expansio ou aperfeigoamento de agio governamental que acarrete aumento
da despesa serd acompanhada de:

I - estimativa do impacto orgamentdrio-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subsequentes;

II - declara¢do do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo or¢amentaria e
financeira com a lei or¢amentdria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes or¢amentdrias.

§ 1° Para fins desta Lei Complementar, considera-se:

I - adequada com a lei orgamentdria anual, a despesa objeto de dotagdo especifica e suficiente,
ou que esteja

abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, sdo sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

II - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentdrias, a despesa que se
conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos
e ndo infrinja qualquer de suas disposi¢oes acompanhada das premissas e metodologia de
célculo utilizadas.

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condi¢io prévia para:

I - empenho e licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou execugéo de obras;

II - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o §3° do art. 182 da Constituigao.

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei,
medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagio legal de
sua execu¢do por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos
com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para
seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato serd acompanhado de comprovagio de que a despesa
criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no
§ 1° do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2°, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevagao
de aliquotas, ampliagdo da base de cdlculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigao.
§ 4° A comprovagio referida no § 2°, apresentada pelo proponente, conterd as premissas e
metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de competibilidade da despesa com
as demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias.
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mentdrias (LDO) do exercicio fiscal de 2020%, que, funcionariam como nor-
mas de impedimento para majoracio de gastos publicos para enfrentamento
da pandemia do Covid-19. Os referidos dispositivos estipulam a imperiosa
necessidade de prévia indicagdo de medidas compensatdrias orcamentarias
e estimativas de impacto nos orcamentos futuros em relagéo a expansao dos
gastos putblicos e implementagio de politicas publicas. E um binémio da nor-
matividade de controle dos gastos publicos previstos na LRE.

O requerente da ADI aduziu a excepcionalidade vivenciada na socie-
dade em razdo da pandemia do Covid-19. Alegou que a dignidade da pes-
soa humana’, o direito a sade'’, valores sociais do trabalho'' e a garantia da
ordem econdmica'? estariam em riscos no estado de pandemia do Covid-
19. Por fim, expressou o entendimento acerca da insuficiéncia da flexibiliza¢ao

§ 5° A despesa de que trata este artigo nio serd executada antes da implementagdo das medidas
referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.
§ 6° O disposto no § 1° nio se aplica as despesas destinadas ao servico da divida nem ao
reajustamento de remuneragdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituigao.
§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogagio daquela criada por prazo determinado.
Art. 24. Nenhum beneficio ou servigo relativo a seguridade social poderd ser criado, majorado
ou estendido sem a indicagdo da fonte de custeio total, nos termos do § 5° do art. 195 da
Constitui¢ao, atendidas ainda as exigéncias do art. 17.
§ 1° E dispensada da compensagio referida no art. 17 o aumento de despesa decorrente de:
I - concessao de beneficio a quem satisfaga as condi¢des de habilitagido prevista na
legislagdo pertinente;
II - expansdo quantitativa do atendimento e dos servigos prestados;
III - reajustamento de valor do beneficio ou servigo, a fim de preservar o seu valor real.
§ 2° O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servigo de satide, previdéncia e assisténcia social,
inclusive os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e inativos,e aos pensionistas.

8 Leine 13.898/2019.
Art. 114. As proposigées legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constituigdo,
que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuigdo de receita ou aumento de
despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em
que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes, detalhando a memoria de célculo
respectiva e correspondente compensacao para efeito de adequagio orcamentaria e financeira,
e compatibilidade com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.
§ 14. Considera-se atendida a compensagio a que se refere o caput nas seguintes situagoes:
I - demonstragio pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita
da Lei Orgamentaria de 2020, na forma do disposto no art. 12 da Lei Complementar n° 101,
de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, e de que nao afetard as metas de resultados fiscais
previstas no Anexo IV; ou
II - estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo mencionado no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoragao ou criagdo de tributo ou contribuico.

®  Art. 1°, III, CRFB/88.

10 Art.6°, caput, e 196 CRFB/88.

" Art. 19, IV, CRFB/88.

2 Art. 19,1, 6°, caput, 170, caput, 193, CRFB/88.
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or¢amentaria prevista no art. 65 da LRF" para a situacéo atual. Esse conjunto
normativo constitucional e a situagdo emergencial justificariam o afasta-
mento das restricdes orcamentarias previstas na LRF e LDO.

A decisdao monocratica iniciou com indicagdes precisas da impor-
tancia da LRE, como “inovador modelo regulatério das finangas publicas”
Assentou o recente posicionamento da Corte acerca da constitucionalidade
dos dispositivos objeto da agdo, que, funcionariam como “mecanismos de
prudéncia fiscal para as despesas obrigatorias continuadas” e agiriam para
evitar a “complacéncia ou mesmo do descalabro fiscal”.

Entretanto, a pandemia do Covid-19 provocou uma situagdo fatica
superveniente imprevisivel ao orcamento fixado, e com consequéncias
incalculaveis para as finangas publicas dos entes federados, sendo assim,
impossivel mensurar as necessidades de atuacdo orcamentaria para defesa
da vida, do direito a saude e do sistema econémico.

O afastamento das limitagdes previstas na LRF em relagdo aos gastos
publicos em face da pandemia do Covid-19 seria compativel com a realidade
fatica de riscos reais e iminentes ao direito a satide e a subsisténcia dos bra-
sileiros afetados por essa crise humanitaria. Ainda, a prépria Constituigao
possuiria um conjunto de competéncias e principios para protegio da vida
e saude, decorrentes da propria dignidade da pessoa humana.

A suspensdo temporaria das restricbes dos dispositivos da LRF
enquanto estivermos em estado de calamidade publica atende a proporcio-
nalidade e razoabilidade como medida apta ao exercicio estatal de promo-
¢do da vida, saude e dignidade dos trabalhadores afetados pela pandemia.
Assim, decidiu o Ministro relator “afastar a exigéncia de demonstragdo de
adequagdo e compensac¢do orcamentdrias em relagdo a criagdo/expansao de
programas publicos destinados ao enfrentamento do contexto de calami-
dade gerado pela disseminag¢do de Covid-19”, previstas na LRF e LDO.

Por fim, expandiu os efeitos da suspensdo dos dispositivos da LRF
para todos os entes federados que tivessem decretados estado de calami-
dade publica em face da pandemia do Covid-19.

De inicio, vejamos que ¢ ligao basilar a importancia da jurisdi¢do
constitucional para concretizacdo de direitos fundamentais'’. Pertinente,

Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso
da Unifo, ou pelas Assembléias Legislativas, na hipétese dos Estados e Municipios, enquanto
perdurar a situagdo:

I - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposigdes estabelecidas nos arts. 23 , 31 e 70;
II - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista
no art. 90.

Paragrafo unico. Aplica-se o disposto no caput no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado
na forma da Constituigio.

4 SCAFF 2018, p. 464.
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também, que no contexto da pandemia do Covid-19 sejam tomadas deci-
sOes extraordindrias justificadas em face de tempos extraordinarios, e, apos
a regularizagdo das circunstancias, as medidas deverdo ser revogadas®.
Nesse ponto, a decisdo do STF poderia ser interpretada como uma medida
extraordinaria da jurisdi¢do constitucional em favor dos direitos funda-
mentais ameagados pela pandemia do Covid-19.

Os direitos fundamentais tém custos que necessitam de politicas
publicas devidamente autorizadas no orgamento publico para implemen-
tagdo, por isso, as despesas publicas se tornaram prioridades governamen-
tais na formatagao dos respectivos orcamentos'®. A prépria Organizagio
Mundial de Satde orienta os paises sobre a necessidade de empreender
esforcos or¢amentarios para garantir um financiamento publico suficiente
para enfrentamento da Covid-19".

Nesse contexto de grave crise é insofismével a necessidade de expo-
nencial crescimento do uso de recursos publicos para enfrentar a pande-
mia. Porém, se ha a preocupacgdo em facilitar o gasto publico com saude,
deveriamos também arguir a necessaria correlacdo com a fiscalizagdo e
limites dessas despesas publicas em tempos de Covid-19. A decisdo profe-
rida na ADI n° 6357 ndo devera alcangar a interpretagdo de um “cheque em
branco” para os gestores e agentes politicos.

A autorizagio judicial para implementagdo de gastos publicos para
enfretamento da pandemia sem as restri¢des previstas nos artigos 14, 16,
17 e 24 da LRF e artigos art. 114, caput e § 14 da LDO gera um gravissimo
risco dos gestores orgamentdrios atuarem em desarmonia com o equilibrio
intertemporal das contas publicas'®, um dos objetivos primarios da LRF".
E mais, o afastamento sumario do complexo de regras de compensagdo

' THIEBLORGER; BEHLERT, 2019.

¢ CATARINO, 2016, p. 407.

“The COVID-19 pandemic requires sufficient public funding to ensure a comprehensive
response. Reprioritizing public spending toward bolstering the economy and the health system
requires timely action from government leaders and a supportive public finance environment.”
(BARROY; WANG; PESCETTO; KUTZIN, 2020).

8 WEDER, 2013, p. 42. Em sentido diverso, defende Torres: “A Lei de Responsabilidade Fiscal
cumpre, assim, a tarefa constitucional de assegurar critérios de estabilidade do or¢amento, mas
ndo como obrigagao de ‘equilibrio orgamentdrio, por prevalecerem sobre ela o atingimento dos
fins constitucionais do Estado” (2014, p. 385).

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

§ 1o A responsabilidade na gestio fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas piiblicas, mediante
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condigdes no que tange a rentincia de receita, geraio de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagao
de receita, concessdo de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.(grifos nossos).
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orcamentaria para efetivar novas despesas publicas na LRF proporciona
uma interpretagdo razoavel dos gestores de que, realmente, ndo hd limites
para os gastos publicos com satide enquanto estiver presente o estado de
calamidade publica decretado em razdo da pandemia do Covid-19.

Negamos uma interpretacdo que delimite a LRF como uma lei com-
plementar fundada em conveniéncias politicas ou teorias macroecondmicas,
pois, de fato, consideramos uma norma fundamental decorrente do compro-
misso constitucional com a gestdo das finangas publicas responsavel e proba.

A referida decisdao liminar foi ratificada por maioria na Corte.
Interessante observar que o STF procedeu a extingdo sem resolugdo de
mérito da ADI 6357, com base em pedido formulado pelo Advogado-Geral
da Unido em sustentagdo oral® sobre a superveniente perda de objeto.
A argumentacio foi baseada na cobertura material e temporal dos efeitos
da decisdo do STF no contetido da emenda constitucional n° 106/2020 pro-
mulgada pelo Congresso, em especial o art. 10 da referida emenda®, que
convalidou atos pretéritos a publicacdo dela.

Vejamos no proximo tdpico com mais detalhes como a emenda
constitucional n° 106/2020 contribuiu para formagio juridica de um orga-
mento dito de “guerra”.

3. “Orcamento de guerra” e a EC n° 101/2020

Nao ha duvida de que seja positivo que os parlamentos, em todos os
entes federativos, estejam envolvidos e comprometidos com a aprovagio de
propostas que venham colaborar com o enfrentamento da pandemia.

A EC n° 106/2020, denominada de “or¢amento de guerra’, institui
regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes para enfrentamento
da calamidade publica nacional decorrente de pandemia. Esta norma tem-
poraria? ndo modifica o texto constitucional, pois é avulsa, integrando o
bloco de constitucionalidade. Esse regime extraordinario somente devera
ser adotado naquilo em que, em virtude da urgéncia, ndo for possivel ser
cumprido com o regime regular.

A demonstra¢do do amplo interesse dos Poderes Executivo e Legislativo
naaprovagao da EC n° 106 constitui a demonstragdo que “o orgamento publico,

Transmissdo ao vivo. STE. YouTube. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=
4DR7EFN1920. Acesso em 18 de maio de 2020.

Art. 10. Ficam convalidados os atos de gestao praticados a partir de 20 de margo de 2020, desde
que compativeis com o teor desta Emenda Constitucional.

A EC 106/2020 tem vigéncia tempordria. O art. 11 da emenda prevé expressamente que a
EC 106/2020 “ficard automaticamente revogada na data do encerramento do estado de
calamidade publica reconhecido pelo Congresso Nacional.”
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abaixo da Constitui¢io, é o contetido normativo de maior importéncia para a
continuidade do Estado”. Nesse caminho visualizamos o exponencial papel do
“orcamento de guerra” no enfrentamento do Covid-19, assim, faremos sucintos
comentarios a emenda.

O art. 3°** da emenda aduziu norma permissiva para afastar a neces-
sidade de obediéncia aos limites legais para expansdo dos gastos publicos
para enfrentamento da pandemia. A mensagem do legislador constituinte
reformador demonstra que os limites legais ordinarios para criar ou expan-
dir a despesa publica sdo incompativeis com um or¢amento formado para
enfrentar uma guerra.

A solidariedade federativa na reparticdo dos recursos e insumos outor-
gou um dever a Unido para criar critérios objetivos e previamente informa-
dos para decisdes alocativas®®. E uma regra para prevengio de um comporta-
mento de infidelidade federativa do ente central com os entes subnacionais™.

No endividamento publico ha autorizagdo para descumprimento da
famosa “regra de ouro” das finangas publicas¥, previsto no art. 167, III*%, da
Constituicdo. A regra dispde que o aumento deliberado da divida, por meio
de operagdes de crédito ndo deve ultrapassar o volume de despesas de capi-
tal no ano corrente, com exce¢do de expressa autorizagdo parlamentar por
maioria absoluta. Um or¢camento de guerra representa a situagdo emergen-
cial que obriga o Estado a buscar a apropriagdo maxima de recursos para
enfrentamento do Covid-19, e o recurso a contratagio de divida publica é um
caminho natural, ante a recessao econdmica que enfraqueceu severamente a
arrecadacgdo tributaria®.

#  TORRES, 2014, p. 340.

2 Art. 3° Desde que nao impliquem despesa permanente, as proposigoes legislativas e os atos do
Poder Executivo com proposito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais
e econdmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duragio, ficam dispensados da observéncia
das limitagdes legais quanto a criagao, a expansao ou ao aperfeicoamento de a¢ao governamental
que acarrete aumento de despesa e & concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra rentincia de receita.

% Art.20(...)
Paragrafo unico. Nas hipoteses de distribuigdo de equipamentos e insumos de saude
imprescindiveis ao enfrentamento da calamidade, a Unido adotard critérios objetivos,
devidamente publicados, para a respectiva destinagao a Estados e a Municipios.

% GUIMARAES, 2020.

¥ Art. 4° Sera dispensada, durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a
calamidade publica nacional de que trata o art. 1° desta Emenda Constitucional, a observéncia
do inciso III do caput do art. 167 da Constitui¢ao Federal.

#  Art. 167. Sdo vedados:

()

III - a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital,

ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,

aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

Segundo a Receita Federal a arrecadagdo total registrou um decréscimo real (IPCA) de

28,95% em relagdo a abril de 2019. Disponivel em: http://receita.economia.gov.br/dados/

29

35



Revista da PGFN

Excepcionar a regra de ouro se justifica como um “défice virtuoso™
através de investimentos de interesse ptblico com efeitos diretos e positivos
na atividade economica e no bem-estar social para enfrentar o coronavirus.

Existem dois pontos previstos na EC n° 106 para o imprescindi-
vel accountability inerente ao regime republicano das contas publicas.
A emenda instituiu uma separagdo das dotagdes orcamentarias abarcadas
como gastos publicos contra o Covid-19 para fins de controle e julgamento
das contas do Presidente®'. Além disso, ha expressa outorga de poderes ao
Congresso Nacional para suspensédo de atos do Poder Executivo contrarios
a emenda®?, o que reforga o papel do Poder Legislativo na fiscaliza¢ao do
dispéndio dos recursos publicos nesse regime financeiro extraordinario.

A EC n° 106 ainda se preocupou com as medidas financeiras pra-
ticadas anteriormente a sua edigdo, e permitiu a convalidagdo, desde que
compativeis com o contetido da emenda®, em respeito a propria seguranca
juridica e previsibilidade das atividades financeiras do Estado®.

Entendemos o orgamento de guerra como um didlogo do Estado
com o cidaddo, em que aquele apresenta a este um compromisso das finan-
¢as publicas para suprir as necessidades sociais em tempos de pandemia
do Covid-19.

receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-arrecadacao/arrecadacao-2020/abril2020/
analisemensal-abr-2020.pdf. Acesso em 23 de maio de 2020.

% CATARINO, 2016, p. 15.

31 Art. 5° As autorizagdes de despesas relacionadas ao enfrentamento da calamidade publica nacional
de que trata o art. 1° desta Emenda Constitucional e de seus efeitos sociais e econémicos deverdo:
I - constar de programagdes or¢amentarias especificas ou contar com marcadores que as
identifiquem; e
11 - ser separadamente avaliadas na prestacio de contas do Presidente da Republica e evidenciadas,
até 30 (trinta) dias apds o encerramento de cada bimestre, no relatério a que se refere o § 3° do
art. 165 da Constituigio Federal.
Paragrafo unico. Decreto do Presidente da Republica, editado até 15 (quinze) dias apds a entrada
em vigor desta Emenda Constitucional, dispora sobre a forma de identificagdo das autorizagoes
de que trata o caput deste artigo, incluidas as anteriores a vigéncia desta Emenda Constitucional.

3 Art. 9° Em caso de irregularidade ou de descumprimento dos limites desta Emenda
Constitucional, o Congresso Nacional podera sustar, por decreto legislativo, qualquer decisdo
de 6rgio ou entidade do Poder Executivo relacionada as medidas autorizadas por esta
Emenda Constitucional.

# Art. 10. Ficam convalidados os atos de gestdo praticados a partir de 20 de margo de 2020, desde
que compativeis com o teor desta Emenda Constitucional.

*  TORRES, 2014, p. 340.
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4. Um direito financeiro de guerra para enfrentar o Covid-19

O secretario-geral da Organizag¢do das Nagdes Unidas Antdnio
Guterres afirmou que o atual surto de coronavirus ¢ o maior desafio para o
mundo desde a Segunda Guerra Mundial®.

Para enfrentarmos o referido desafio no 4mbito do direito financeiro,
o binémio ADI 6357 e o nominado “or¢amento de guerra” instituido pela
EC n° 106/2020 tém um denominador juridico em comum: formataram
um or¢amento publico excepcional, maledvel e com pouco controle prévio
e concomitante para os gastos efetuados no estado de calamidade publica.

E excepcional e maledvel na medida em que flexibilizaram os rigi-
dos controles outrora em vigéncia na LRF no tocante a expansao do gasto
publico. No ano fiscal de 2020, ou, enquanto estivermos sob a emergén-
cia de saude publica, o gestor or¢amentario da Unido estara dispensado
do dever prévio de indicagdo das medidas compensatorias orgamentarias
e estimativas de impacto nos or¢amentos futuros em relagdo a expansdo
dos gastos publicos vinculados ao enfrentamento do coronavirus. Inclusive,
a dispensa inclui os incentivos e beneficios fiscais que sempre impuseram
um dever de prudéncia no tocante as suas ampliagoes.

Sobre o controle existia na proposta original um modelo de fiscali-
zagdo prévia e concomitante a produgdo de decisdes referentes aos gastos
publicos que seria exercido pelo “Comité de Gestdo da Crise™*. Este drgao
federativo de controle de carater temporario seria composto por Presidente
da Republica, Ministros de Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica, da Satude, da Economia, da Cidadania, da Infraestrutura,
da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, da Justica e Seguranca Publica,
da Controladoria-Geral da Unido e Chefe da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, além de representantes dos Estados membros e municipios®.

*  Coronavirus: Greatest test since World War Two, says UN chief. BBC, 2020. Disponivel em:
https://www.bbc.com/news/world-52114829. Acesso em 18 de maio de 2020.

Art.115, §1° da Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 10, de 2020. Disponivel em: https://legis.
senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8089194&ts=1588942420713&disposition=inline.
Acesso em 18 maio 2020.

Como representante dos Estados estariam 2 (dois) secretarios de saude, 2(dois) secretarios de
fazenda e 2 (dois) secretdrios da assisténcia social de Estados ou do Distrito Federal, de diferentes
regides do Pais, escolhidos pelo Conselho Nacional de Secretarios da Saude (Conass), pelo
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) e pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), respectivamente e sem direito a voto. 2 (dois) secretérios de saude, 2 (dois)
secretarios de fazenda e 2 (dois) secretdrios da assisténcia social de Municipios de diferentes
regides do Pais, escolhidos pelo Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(Conasems), cabendo a Confederagao Nacional dos Municipios e a Frente Nacional dos Prefeitos
indicar os representantes municipais da fazenda e de assisténcia social, sem direito a voto.
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Contudo, na redagio final foi retirado do conteudo da emenda, res-
tando apenas a mengao honrosa ao controle no final do caput do artigo 2°
“sem prejuizo da tutela dos 6rgaos de controle™®.

Em resumo, substituimos um 6rgao federativo com poderes para
anular e revogar atos com o escopo de prevenir a malversagdo dos recursos
publicos pelo exercicio ordinario de controle das contas durante o estado de
emergéncia de saide publica em vigor.

Da conjuga¢io do julgamento da ADI 6357, e da promulgagio da
EC n° 101/2020, defendemos a formagdo de um novo direito financeiro em
tempos de guerra, que, merece uma conceituacio para melhor entendimento.

O direito financeiro de guerra é a regulagdo normativa das finangas
publicas em um formato temporario, excepcional, mediante autorizagdo
constitucional contemporénea aos fatos extraordinarios imprevisiveis pro-
venientes de gravissima crise na sociedade.

Vejamos na temporalidade um cardter intrinseco ao referido con-
ceito para abranger uma normatizagao de prazo certo vinculado ao termo
definido como o fim do estado de calamidade publica. A excepcionalidade
¢é decorréncia logica que as regras financeiras ordinarias ndo foram capazes
de atendimento ao interesse publico na promogao célere de gastos publicos
para combater as consequéncias sanitdrias e socioecondmicas da pandemia.

A norma tempordria e excepcional deve emergir da Constituicao,
sendo interessante a participa¢do da jurisdi¢ao constitucional na constru-
¢do da solugdo politica. O STF através da ADI 6357 atuou como drbitro
da dinamica do processo politico*, com notavel influéncia na decisdo do
Congresso no tocante a EC n° 106. O proprio artigo 3°*° da emenda abarcou
na totalidade a decisdo proferida pelo STF, o que ensejou a perda superve-
niente de objeto da agdo direta.

Art. 2° Com o proposito exclusivo de enfrentamento do contexto da calamidade e de seus efeitos
sociais e econdmicos, no seu periodo de duragéo, o Poder Executivo federal, no 4mbito de suas
competéncias, poderd adotar processos simplificados de contratagio de pessoal, em cardter
temporario e emergencial, e de obras, servigos e compras que assegurem, quando possivel,
competi¢do e igualdade de condigdes a todos os concorrentes, dispensada a observancia do
§ 1° do art. 169 da Constituigio Federal na contratagdo de que trata o inciso IX do caput do
art. 37 da Constitui¢do Federal, limitada a dispensa as situagdes de que trata o referido inciso,
sem prejuizo da tutela dos orgaos de controle.

¥ LOEWENSTEIN, 1986, p. 321.

Art. 3° Desde que ndo impliquem despesa permanente, as proposigdes legislativas e os atos do
Poder Executivo com propdsito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais
e econdmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duragéo, ficam dispensados da observancia
das limitagoes legais quanto a criagdo, 4 expansio ou ao aperfeicoamento de agdo governamental
que acarrete aumento de despesa e & concessao ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra rentincia de receita.
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Por fim, os fatos subsumidos ao direito financeiro de guerra devem
abranger a natureza do extraordindrio e imprevisivel que provoque uma
crise incontrolavel na sociedade. Se estivermos perante uma crise econd-
mica ou politica tipica das democracias constitucionais, ja existiria regula-
¢d0, como por exemplo, o dispositivo do art. 65 da LRE

O contexto de gravissima crise na sociedade brasileira em 2020 ¢ o
arcabouco fatico compativel com a previsdao normativa de um direito finan-
ceiro de guerra.

5. Conclusao

Um Estado vocacionado a concretizagdo de direitos fundamentais
em tempos de pandemia necessita de planejamento em suas agdes e tomada
de decisoes politicas e financeiras com a maxima transparéncia para forma-
tagdo de gastos publicos que produzam resultados “benéficos, tteis e profi-
cuos para a sociedade global™'.

Nio podemos incorrer na falacia de que o gasto publico sem limites
vencera a guerra. Na pandemia do coronavirus ndo ¢é suficiente gastar mais,
sendo mais importante gastar melhor e com eficiéncia. No mesmo sentido
é a orientagdo da Organiza¢cdo Mundial de Satide aos paises sobre o desen-
volvimento de processos orcamentarios alocativos para emprego de receitas
para combater a pandemia®.

O direito financeiro de guerra precisa concentrar seus recursos em
prol das necessidades decorrentes da crise da saude publica e dos proble-
mas socioecondmicos. Desse modo, a vigéncia temporaria gerara resulta-
dos fundamentais para diminuir o tempo do estado de calamidade publica
e retornamos o mais breve possivel ao estado de normalidade em nossas
vidas e no direito financeiro.
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