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Resumo:

O planejamento orcamentario, designado por meio do Plano Plurianual, da Lei
de Diretrizes Orgamentarias e da Lei de Orgamento Anual, é a primeira fase do
orcamento publico, a qual se segue sua execugdo, que deve ocorrer segundo as
orientagdes presentes nesta legislacdo, sem deixar de lado as restrigdes impostas
pela Lei n. 4.320/64 e pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Ha, todavia, alguns
mecanismos de flexibilizagdo orgamentaria, os quais permitem uma adaptacdo do
or¢amento perante as situagdes em que se verifiquem que as dotagdes orgamentarias
conferidas anteriormente nao mais se compatibilizam com as necessidades
verificadas durante a execu¢do do orcamento. A atual crise sanitaria do novo
coronavirus se insere no rol de situagdes cuja imprevisibilidade torna impossivel a
compatibilidade das despesas descritas no orcamento anteriormente a ela construido
com o efetivamente necessario para seu enfrentamento, dessa maneira, se faz uso
dos mecanismos de flexibilizagdo orcamentaria de modo a adapta-lo para permitir
que o Poder Executivo aja rapidamente em seu combate. O presente trabalho analisa,
a partir do estudo das possibilidades de flexibilizacdo or¢amentaria, os mecanismos
utilizados para flexibilizar o or¢amento diante da pandemia, como a recente Lei
Complementar n. 173 e a Emenda Constitucional n. 106.
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Abstract:

Budget planning, made through the Multiannual Plan, the Budget Guidelines
Law, and the Annual Budget Law, is the first phase of the public budget, which is
followed by its enforcement, which must comply with these legal guidelines, despite
the restrictions imposed by Law No. 4,320/64 and the Budget Responsibility Law.
However, there are some budgetary flexibility mechanisms, which allow the budget
to be adapted to situations in which the some previous budgetary dispositions are no
longer suitable with the needs during its enforcement. The current health crisis by
the new coronavirus is part of the range of situations whose unpredictability makes
it impossible to match the expenses described in the previously built budget with
what is actually necessary to cope with it. Therefore, the use of budgetary flexibility
mechanisms allows the Executive Power to act quickly in its situation. The present
work analyzes, from the study of the possibilities of budgetary flexibility, the
mechanisms used to make the budget more flexible in the face of the pandemic, such
as the recent Complementary Law No. 173 and Constitutional Amendment No. 106.

Graduanda em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. E-mail para contato:
annecbittandrade@usp.br.

R. Fac. Dir. Univ. Sao Paulo v. 116, n. 2 p. 409 - 426 jul./dez. 2021



410 Anne Costa Bittencourt Andrade

Keywords: Public budget. Budget planning. Budget enforcement. Budget
flexibility. Budget responsibility. Pandemic. Coronavirus.

1. Introdugdo

Anteriormente, o or¢amento era considerado apenas um compilado de
autorizagdes de despesas a partir da previsdo de receitas, como um extenso balango
patrimonial. Isso, porque sua criagdo se insere no contexto da passagem do Estado
absolutista, em que o governante ndo precisa de aprovagdo popular para executar gastos
da maneira como entender melhor, e em que ndo had mecanismos de controle dos gastos
publicos, para o Estado de Direito, em que o orgamento comporta as autoriza¢des de
despesas e figura enquanto instrumento de controle e transparéncia desses gastos.

Atualmente, o orgamento veicula muito mais do que apenas autorizagdes de
despesas, mas se configura como um efetivo instrumento da agdo governamental. E por
meio dele que o plano de governo € posto em pratica, na medida em que nele se definem as
diretrizes da atuag¢do econdmica governamental, ¢, mais especificamente, as destina¢des
de receitas para as politicas publicas que se almeja desenvolver durante os exercicios
financeiros subsequentes a sua aprovacao. Segundo Conti (2020), o orgamento “deixa de
ter prioritariamente essa fungdo de instrumento de controle das despesas, que motivou
sua criagdo, para ser uma ferramenta por meio da qual o Estado passa a conduzir-se,
direcionando sua acdo e a dos demais agentes econdmicos”.

A Constituigdo Federal Brasileira de 1988, a partir da percepgdo da
centralidade do or¢amento no desenvolvimento dessas politicas, atribui ao Poder
Legislativo prerrogativas sobre a elaboragdo das leis orgamentarias, que deixam de
ser apenas conferidas ao Poder Executivo (DALLARI, 2011, p. 311-312) e determina
0s mecanismos para uma acdo estatal efetivamente planejada, com destaque para suas
faces de instrumento econdmico, programatico e gerencial,! conforme seu carater atual de
or¢camento-programa.

E nesse sentido que o Ministro Ayres Britto considerou o orgamento como “a
lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo abaixo da Constitui¢do”,?
e a partir deste entendimento que diversos autores defendem o carater impositivo
do or¢amento, na medida em que sua natureza apenas autorizativa ndo ¢ compativel

' Sanches (1997 apud DALLARI, 2011, p. 313): “Como instrumento econdmico, sinaliza as areas de
efetiva prioridade para o Governo (...) Como instrumento programatico, constitui auténtico instrumento
de planejamento de curto prazo (...) Como instrumento gerencial, fornece elementos de apoio para a boa
administra¢do dos recursos publicos e para o controle e avaliagdo do desempenho das institui¢des e suas
geréncias”.

2 BRASIL (2008, p. 92).
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com a centralidade que ocupa no desenvolvimento socioecondmico do pais e com a
seguranca juridica a que deveria estar atrelado este instrumento central do planejamento
governamental. Essa interpretacdo ¢ completamente compativel com dispositivo da
propria Constitui¢ao Federal segundo o qual qualquer comportamento do Presidente da
Republica que atente contra a lei or¢amentaria tipifica crime de responsabilidade.’

Ao tratar de planejamento governamental, ¢ importante trazer a ressalva
feita por Conti (2020), de que por planejamento diversas ideias podem ser entendidas.
Para efeitos deste trabalho, consideraremos planejamento conforme

A segunda [concepgao], que se insere no objeto de estudo do
Direito Financeiro, e cuida do planejamento em cada ente
da federagdo, por meio das leis orcamentarias, constituindo-
se em um planejamento or¢amentario governamental. Essa
acepcao de planejamento, ndo obstante também se destine a
todo o Estado, tem um carater essencialmente instrumental,
voltado a Administra¢do Publica, motivo pela qual pode
ser também denominada planejamento or¢amentario da
Administracdo Publica, ¢ se operacionaliza basicamente
por leis proprias de cada um dos entes federados, razdo pela
qual o centro de suas preocupacdes esta nas técnicas e nos
meios juridicos por meio dos quais a Administragdo Publica
(em seu sentido lato, ou conjunto de administragdes publicas,
caso acolhida uma acepgdo mais restrita, admitindo-se uma
para cada ente da Federagdo) materializara e coordenara
as agdes governamentais com as quais promovera o bem
comum e atingira seus objetivos. (CONTI, 2020, p. 38).

O planejamento or¢amentario, todavia, se identifica apenas com a primeira e
segunda fase do ciclo or¢amentario, que, conforme apontado no Glossario do Orcamento
Federal (CICLO ORCAMENTARIO [2020]), se divide em cinco fases, quais sejam: (i)
elaboragdo; (ii) apreciacdo legislativa; (iii) execu¢do e acompanhamento; (iv) controle e
avaliagdo.

A terceira fase, de execuc¢do e acompanhamento, ¢ onde reside o objeto
especifico do presente trabalho. Levando em consideragdo a mencionada centralidade
do orcamento para o desenvolvimento socioecondémico do pais, e o almejado carater de
impositividade que a doutrina, no geral, a ele deseja conferir, aqui far-se-a uma analise
dos instrumentos de flexibilizagdo orgamentaria, naturalmente restritos a tal fase e, pode-
se argumentar, antecipados, em certa medida, na fase de elabora¢do, como ¢ o caso da
margem de remanejamento.

3 Cf. o art. 85 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).
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Inicialmente, pretende-se caracterizar tais mecanismos, dentre os quais
podemos identificar especialmente os créditos adicionais, a limitacdo de empenho e os
remanejamentos. Isso segundo o principio da flexibilidade, que admite a necessidade
de determinada maleabilidade do orcamento, durante a fase de execugdo, para que as
intempéries e descoordenacdes que surjam durante tal fase ndo sejam obstaculos para o
cumprimento dos objetivos essenciais delimitados durante o planejamento or¢amentario.
Nesse sentido,

O papel do processo de execug@o do or¢gamento ¢ cumprir,
com a maior fidelidade possivel, o or¢amento aprovado,
de modo que se fagam apenas os ajustes necessarios, no
montante imprescindivel para adequar a aplicagdo das

receitas arrecadadas no atendimento as necessidades
publicas, sempre tendo em vista o interesse da coletividade.

O processo de execugdo do orgamento ¢ orientado pelo
principio da flexibilidade, por meio do qual se busca
cumprir o estabelecido pela lei or¢amentdaria em seu
aspecto essencial, para o que se fazem necessdrios ajustes
nas previsées e programagdes or¢camentdrias durante o
curso de sua execug¢do. (CONTI, 2006, p. 95, grifo nosso).

Posteriormente, sem a pretensdo de esgotar o assunto, especialmente
levando em consideracdo que este tema tem seu desenvolvimento atrelado ao atual
enfrentamento da Covid-19, far-se-a a analise das medidas de flexibiliza¢ao or¢amentaria
adotadas pelo governo diante da presente crise sanitaria do coronavirus, a partir do decreto
de estado de calamidade publica. Esta analise sera feita por meio do estudo das medidas
legislativas e judiciarias tomadas, a partir do prisma de sua adequagdo e legitimidade
perante as possibilidades legalmente estabelecidas segundo o mencionado principio da
flexibilidade or¢amentaria.

Nao se olvidara, neste estudo, das orienta¢des para a execugao do orcamento
impostas pela Lei n. 4.320/64, e sua correspondéncia com as limitagdes impostas pela Lei
de Responsabilidade Fiscal, que t€m como finalidade, em resumo, a busca pela gestao
fiscal responsavel.

2. A execug¢do orcamentaria

Conforme mencionado, ¢ inquestionavel o papel que o or¢gamento exerce
na execugdo das agdes governamentais. Este papel ¢ confirmado a partir da determinagao
de que toda despesa efetivada tenha previsdo de receita com ela compativel, de modo a
manter a coeréncia da acdo governamental frente ao equilibrio fiscal.

Dentre suas varias fungdes, ¢ por meio do orgamento que as agdes voltadas
para o crescimento econdmico sdo organizadas ¢ que se tem o detalhamento dessas agoes,
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desde a determinagdo dos responsaveis por sua execugao até a fixagdo de metas e custos
especificos.

Nesse ambito, as trés principais leis orgamentarias se apresentam
sistematizadas e compativeis umas com as outras, formando o sistema que orienta a
execu¢do do or¢camento: o Plano Plurianual estabelece as diretrizes, objetivos ¢ metas
da administrag@o publica federal, funcionando como parametro para a elaboragdo da Lei
de Diretrizes Or¢amentarias que, por sua vez, determina as prioridades da administragdo
publica a serem abrangidas pela Lei Orcamentaria Anual, que representa o or¢amento
fiscal anual, e nao deve conter dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixa¢ao da
despesa.

Desse modo, se toda a acdo do governo se insere no orgamento € ocorre
especificamente na fase de execucdo orgamentaria, a consequéncia do desrespeito
ao orcamento ¢ a alteragdo das acdes governamentais previstas ou seu simples
descumprimento.

Ainda nesse ambito, o desrespeito ao orgamento revela um conflito entre os
poderes do Estado, notadamente entre o Legislativo e o Executivo, tendo em vista que,
enquanto as leis or¢amentarias abarcam necessaria colaborac¢do nas fases de elaboragdo
e apreciagdo legislativa, pois sdo elaboradas pelo Executivo, mas devem ser votadas pelo
Legislativo, na fase da execugdo orgamentaria ha mecanismos passiveis de aprovagao
apenas pelo Poder Executivo, como os créditos extraordinarios, abertos por meio de
Medida Proviséria, que podem ser executados antes de sua eventual apreciacdo pelo
Legislativo.

Assim, o carater impositivo do orgamento-programa se impde sobre a
execucdo orgamentaria, apesar de ndo haver previsao legal para tanto. Conforme defende
a doutrina:

[O orcamento programa] ndo mais pode ser havido como

meramente autorizativo, tendo, sim, por determinacdo
constitucional, um carater impositivo.

A lei orcamentaria, uma vez aprovada, obriga o Executivo
a lhe dar fiel cumprimento, sob pena da configuragio de
crime de responsabilidade. Cumprir a lei orgamentaria
significa executar ou implantar os projetos e programas que
embasaram ou justificaram os quantitativos expressos nas
dotagdes orcamentarias. (DALLARI, 2011, p. 325).

Isso ndo quer dizer, todavia, que o orgamento deve ser executado a qualquer
custo. Ha o entendimento de que as receitas previstas nem sempre se concretizardo, e

4 Cf. o art. 165 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1998).
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que fatos imprevisiveis podem ocorrer, fazendo com que a execugdo orcamentaria seja
prejudicada, e tenha que se modificar.

Assim, € imperativo que os orcamentos se adaptem aos fatos supervenientes
que ndo comportem o planejamento or¢amentario original, segundo o principio da
flexibilidade or¢amentaria. Ou seja, o orcamento deve ser alterado, conforme os
instrumentos legalmente previstos para tanto, seguindo os requisitos para seu uso, na
medida em que a situagdo concreta exija, de modo a permanecer em busca da concretizagdo
dos objetivos essenciais estabelecidos pelos Poderes, sem que ocorra o amplo desequilibrio
fiscal. Dessa maneira, concorda-se que

A grande revolugdo constitucional, no Brasil, serd assumir
o orcamento publico sob a maxima efetividade que a
Constitui¢do Financeira postula, para dar concretude
aos direitos e liberdades fundamentais, realizar o
desenvolvimento, erradicar a pobreza e superar as

desigualdades sociais e regionais ainda tdo profundas.
(TORRES, 2014 apud CONTI, 2020, p. 32, grifo nosso).

Perceba-se que “a maxima efetividade que a Constitui¢do Financeira
postula” ndo significa assumir a plena impositividade do or¢amento, mesmo frente a
situagdes imprevistas que necessariamente demandam alteragdes nele, mas se utilizar dos
mecanismos para flexibilizar o orgamento na medida do necessario. Nesse sentido,
Ha de se compatibilizar, dessa forma, a necessidade de se
cumprir fielmente o or¢amento, do modo como aprovado
pelo Poder Legislativo, com as imprescindiveis alteragdes
que se fazem necessarias ao longo do exercicio financeiro,

sem, com isso, descaracteriza-lo ¢ fazer dele uma peca de
ficgdo. (CONTL, 2006, p. 96).

Desse modo, entende-se que a impositividade do or¢amento-programa ¢
compativel com o principio da flexibilidade na medida em que apenas limita as alteracdes
da lei orgamentaria aos ajustes indispensaveis a adaptacdo deste orcamento as intempéries
que surjam durante o periodo de sua execugdo. Nao ¢é dizer que se impossibilitara qualquer
tipo de mudanca do orgamento, mas restaurara o respeito as leis orcamentarias, trazendo
notavel seguranca juridica, sem deixar de permitir que as alteracdes necessarias sejam
realizadas.

E desta interpretagio de maxima impositividade possivel do orgamento-
programa que prescinde o presente estudo.

3. Mecanismos de flexibilizagdo orgamentaria

De modo a tornar possivel a adaptagdo do orcamento as receitas que
efetivamente adentram o Tesouro, que dificilmente serdo inteiramente compativeis com
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sua previsao nas Leis Or¢amentarias, ¢ de altera-lo frente a situagdes imprevistas, criou-se
mecanismos de flexibilidade orgamentaria, quais sejam: os créditos adicionais, a limitagdo
de empenho, os remanejamentos, as transferéncias e as transposicoes.

Conforme Lochagin (2016), o sistema brasileiro preferiu adotar instrumentos
de alteracgdes especificas, em detrimento a possibilidade de um orgamento retificativo, que
tem dentre suas desvantagens a imprecisao do projeto de orcamento e a baixa seriedade a
ele atribuido. Nesse sentido, aquelas alteragdes especificas sdo feitas principalmente por
meio dos créditos adicionais.

Dentre os créditos adicionais podemos identificar os créditos suplementares,
especiais e extraordinarios. Estes se diferenciam pelas hipoteses em que podem ser
utilizados, e pelo instrumento legal que determina seu uso. Os primeiros “sdo aqueles
abertos para o refor¢o de dotagdes or¢gamentarias que, ao longo da execugdo, se mostraram
insuficientes” (LOCHAGIN, 2016, p. 98), ou seja, suplementa os recursos financeiros
de programas cujas dotagdes or¢amentarias a si determinadas no orgamento ndo foram
suficientes para seu desenvolvimento. Ja os especiais se referem a hipdtese em que nao
houve dotagdo orcamentaria especifica determinada para algum programa ou atividade,
¢ entdo exige-se a abertura de novos créditos para patrocinar os gastos que possibilitardo
seu desenvolvimento. Por fim, os créditos extraordindrios tém abertura mais restrita, que
s6 pode ocorrer em caso de despesas imprevisiveis e urgentes, notadamente relacionadas
a guerra, a comogdo interna ou a calamidade publica.’

Além disso, tanto os recursos dos créditos suplementares quanto os dos
créditos especiais prescindem da existéncia de recursos disponiveis que correspondam as
despesas objetivadas e a cujas fontes devem estar devidamente indicadas nas respectivas
leis que abrirem tais créditos. Por sua vez, os créditos extraordindrios ndo sdo abertos por
lei, mas por medida provisdria, o que impde um cuidado ainda maior sobre sua abertura,
pois sua apreciagdo pelo Poder Legislativo ¢ apenas posterior e seu uso abusivo tem
potencial de gerar um desbalanceamento entre os poderes.

Os créditos adicionais podem ser abertos sem que haja previsdo para tanto
na Lei Or¢amentaria, como ¢ usual para os créditos extraordinarios, que, por natureza,
dependem de situacdo imprevisivel para serem abertos. Todavia, a LOA, enquanto
instrumento de detalhamento das despesas anuais, pode prever um determinado percentual
a ser justamente utilizado para a abertura de créditos adicionais: ¢ o que se chama margem
de remanejamento. Neste caso, havendo previsdo de determinado percentual dos recursos
enquanto margem de remanejamento na LOA, os créditos adicionais que se inserirem

5 Cf. Lein. 4.320, art. 41 (BRASIL, 1964).
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nessa porcentagem podem ser abertos durante a execugdo orgamentaria por mero decreto
do Poder Executivo.

Além disso, de acordo com Lochagin (2016, p. 113), a partir do objetivo
de limitag@o do uso de créditos suplementares introduziu-se as figuras da transferéncia,
do remanejamento e da transposi¢do. Estes trés mecanismos também precisam de prévia
autorizagdo legislativa para se realizarem e se diferenciam pela extensdo da alteracdo
que promovem: “para alteragdes no nivel institucional, remanejamentos; no nivel da
programagdo, transposigdes; no nivel dos gastos, transferéncias. E essas formas juridicas
seriam diferentes dos créditos adicionais porque estes, ao contrario daquelas, ndo
produzem altera¢des de maior relevancia e impacto”. (LOCHAGIN, 2016, p. 116).

Fato € que os principais mecanismos de flexibilidade orcamentaria sdo
os créditos adicionais, sendo que a margem de remanejamento a eles se refere, e que a
doutrina entende que a previsdo legal das transferéncias, remanejamentos e transposigdes
atribui a estas 0 mesmo objetivo dos créditos mencionados, de modo que elas ndo seriam
necessariamente imprescindiveis para a flexibilizagdo do orgamento, diante dos ja
existentes créditos adicionais.

Por fim, ha ainda a possibilidade de limitagdo de empenho em face da
incompatibilidade da entrada de receitas no Tesouro com os gastos previstos na LOA.
Nessa situagdo, a finalidade deste mecanismo ¢ “ajustar o ritmo de execugdo da despesa
a arrecadagdo”, [entdo], “assim que for reestabelecida a receita prevista, mesmo que de
maneira parcial, as dotagdes contingenciadas devem ser recompostas proporcionalmente
aquilo que foi reduzido em face dos critérios estabelecidos pela LDO”. (LOCHAGIN,
2016, p. 130). Frente a este instituto, tem-se que

As necessidades de adaptacdao do orgamento durante sua
execugdo também deram origem ao instituto da reserva
de contingéncia, a qual consiste em uma “dotacdo global
ndo especificamente destinada a determinado orgao,
unidade or¢amentaria, programa ou categoria econdmica,
cujos recursos serdo utilizados para a abertura de créditos
adicionais” (Decreto-Lei n. 200/67, art. 91). A lei
orcamentaria anual deve prever reserva de contingéncia
destinada ao atendimento de passivos contingentes ¢ outros
riscos e eventos fiscais imprevistos (LRF, art. 5°, III). A
forma de utilizagdo dos recursos da reserva de contingéncia
e o estabelecimento de seu montante, definido com base
na receita corrente liquida, sdo estabelecidos na lei de
diretrizes or¢amentarias (LRF, art. 5°, III). Com a reserva
de contingéncia, torna-se mais facil atender a necessidades

imprevistas, evitando que se tenha de anular dotagdes
especificas ja existentes. (CONTI, 2006, p. 99).
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4. Flexibilizagdes do or¢gamento diante da pandemia

Conforme exposto por Conti (2018) e Lochagin (2016), estes mecanismos,
especialmente os créditos extraordinarios, t€m sido abusiva e erroneamente utilizados a
partir de motivagdes que ndo permitem seu uso, ou seja, sem que sejam cumpridos os
requisitos de imprevisibilidade e urgéncia, mas vinculando-os a fins politicos que pouca
ou nenhuma compatibilidade encontram no sistema legal. Esta pratica deve, naturalmente,
ser condenada e combatida, de modo a restaurar a finalidade da abertura de tais créditos e
a seguranga juridica veiculada na legitimidade dos motivos que geram a utilizagao desses
mecanismos de flexibilidade.

Ainda cumpre ressaltar a restricdo imposta mesmo pelo principio da
flexibilidade que, conforme mencionado, admite a necessidade da adaptagdo das despesas
frente ao desenvolvimento das finangas publicas durante o exercicio financeiro, sem deixar
de lado o méximo carater impositivo que a lei materialmente mais importante abaixo da
Constituigdo exige.

No caso da pandemia do novo coronavirus, o Decreto n. 6 de 2020
determinou o estado de calamidade publica de modo a legitimar o uso desses mecanismos
de flexibilidade or¢gamentaria do ponto de vista da legalidade durante o periodo que a crise
sanitaria durar — o que, a priori, deve se confundir com a duragao do estado de calamidade
publica.

Apesar de ja ter sido manipulado de modo a gerar transferéncia de recursos
para o respectivo ente federativo, como lembra Conti (2018, p. 365-369), sem os requisitos
que configuram o estado de calamidade publica, sua instituigdo deve prescindir de “uma
situag¢@o anormal, provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o
comprometimento parcial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido”,
o que de fato pode ser verificado no presente cenario pandémico.

Neste contexto, o governo federal tem tomado uma série de medidas de
modo a flexibilizar o orcamento de maneira a viabilizar o enfrentamento a Covid-19.
Dentre estas principais medidas estao a flexibiliza¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal,
de modo que a regra de ouro possa ser descumprida e que a abertura de créditos e as
transferéncias intergovernamentais nao tenham de seguir todo o procedimento de coeréncia
orgamentaria para serem permitidas. Além disso, a diminui¢do ou mesmo a proibi¢do de
determinados gastos, como os relacionados a promocéo de funcionarios publicos, também
¢ instrumento que esta sendo utilizado dentro do plano de enfrentamento da pandemia.

A abertura de créditos adicionais, especialmente de créditos extraordinarios,
o que se justifica pelo atendimento aos critérios de imprevisibilidade e urgéncia
determinados tanto pela Constituicao Federal, em seu art. 167, quanto pela LRF, em seu art.
65, tem se revelado bastante produtiva, o que pode ser percebido a partir de breve analise
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do Painel de Créditos da Covid-19,° que indica que até o momento eles foram instrumento
para a movimentagdo de cerca de 500 bilhdes de reais divididos entre aplicagdes diretas e
transferéncias para os Ministérios da Educacdo, da Defesa, da Satde, da Mulher, Familia
¢ Direitos Humanos, dentre outros.

Essas e outras medidas foram permitidas e determinadas especialmente
por meio da Emenda Constitucional n. 106 e da Lei Complementar n. 173, ambas de
maio de 2020, precedidas pela A¢do Direta de Inconstitucionalidade, promovida pelo
Presidente da Republica, também de maio de 2020, a serem mais bem detalhadas a seguir,
a partir do foco nas medidas financeiras que implicam na utilizagdo dos instrumentos de
flexibilizagdo do orgamento.

4.1. ADIn. 6.357

Diante da chegada da pandemia no Brasil e suas drésticas consequéncias
a saude publica, a Advocacia-Geral da Unido requereu, por meio de A¢do Direta
de Inconstitucionalidade, o afastamento de determinados dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal — notadamente seus arts. 14 a 17 e 24 —, e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2020, seu art. 144, caput e § 14. A solicitagdo pela flexibilizacdo desses
dispositivos se deu no sentido de, dada a urgéncia e a natureza das medidas a serem
tomadas no ambito do Poder Executivo,
durante a emergéncia em Saude Publica de importancia
nacional e o estado de calamidade publica decorrente
de COVID-19, afastar a exigéncia de demonstracdao de
adequagdo e compensacdo orcamentarias em relagdo a
criagdo/expansdo de programas publicos destinados ao

enfrentamento do contexto de calamidade gerado pela
disseminagdo de COVID-19. (BRASIL, 2020e).

A concessdo de liminar conforme o pedido da AGU inaugurou a gama
de instrumentos utilizados para flexibilizar o or¢amento frente ao estado de calamidade
publica decretado por conta da disseminagao da Covid-19. A interpretag@o dos dispositivos
mencionados manteve-se em desconformidade com a Constituigdo até a promulgagao da
Emenda Constitucional n. 106 — a ser detalhada em item posterior —, evento a partir do
qual o STF entendeu que houve perda superveniente do objeto da ADI em questdo, que
restou extinta.

¢ Institui¢do Fiscal Independente (2020).
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4.2.  Emenda Constitucional n. 106/2020: Or¢amento de Guerra

A Emenda Constitucional n. 106, de 7 de maio de 2020, que aprovou o
Orcamento de Guerra, ¢ segundo Fernando Scaff (2020)
uma técnica de planejamento e gestdo or¢amentdria para
permitir que se afaste temporariamente a responsabilidade
fiscal e a busca de certo equilibrio, apontando para a
necessaria prioridade de gastos para a preservacao da vida

e da saude da populagdo brasileira e a manutencdo das
empresas.

Esta emenda foi promulgada, conforme percebe-se a partir do mesmo
trecho supracitado, em um contexto politico-social que reconhece os impactos da crise do
coronavirus, ndo somente a partir da dtica da saude publica, que torna um maior dispéndio
de recursos necessario nesse dambito, mas também de sua face econémico-financeira, com
o entendimento de que havera necessariamente prejuizos a economia brasileira tanto de
um ponto de vista macroecondmico, pensando em desemprego conjuntural, faléncia de
uma série de estabelecimentos — especialmente os micro e miniempreendimentos — e
outros tantos acontecimentos que se refletem na previsdo para um crescimento minimo
do PIB no proximo ano, quanto de um microeconémico, com a diminui¢ao das rendas
familiares e a essencialidade dos recursos advindos do recém-criado auxilio emergencial
para a manutencdo do lar.

Sem ignorar o cendrio de possivel significativo endividamento publico
diante das medidas que precisam ser tomadas tendo em vista a preservagao da populagdo
durante a crise, esta emenda determina um regime extraordinario fiscal, financeiro e de
contratagdes para enfrentamento do presente estado de calamidade publica, cujo fim
determinara o fim também desse regime.

Ja no primeiro artigo deste dispositivo ha a ressalva de que as permissoes
do regime fiscal extraordinario somente serdo utilizadas “naquilo em que a urgéncia for
incompativel com o regime regular”.” Essas permissdes se referem a facilitagdes no
processo de contratacdo de particulares por periodo determinado, a a¢gdes governamentais
que acarretem aumento de despesas, ao uso de mecanismos de renuncia de receitas, dentre
outros.

Dentre as principais disposi¢des da EC n. 106 tem-se a relativizagdo da regra
de ouro financeira, no sentido de que o endividamento da Unido deixa de ser vinculado
exclusivamente as receitas de capital, e passa a ser possivel ante despesas correntes que,
sabe-se, aumentaram durante a pandemia. Assim, o dispositivo em questdo gerou uma

7 Cf. Emenda Constitucional n. 106, art. 1° (BRASIL, 2020a).
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série de possibilidades para o manejo dos recursos publicos por parte do Poder Executivo,
cuja agdo rapida é necessaria diante de situagdes excepcionais que se tornaram parte do
dia a dia da populagdo em 2020.

Esta emenda traz ainda uma série de mecanismos de controle que almejam
tornar a agdo do Executivo compativel com a transparéncia e a responsabilidade fiscal,
dentre os quais a previsao de seu art. 4°, paragrafo tinico, de que o Ministério da Economia
“publicara, a cada 30 (trinta) dias, relatério com os valores e o custo das operagdes de
crédito realizadas no periodo de vigéncia do estado de calamidade ptblica nacional”.

Cabe, por fim, ressaltar o fato de que os créditos adicionais — conforme
detalhamento anterior — sdo os principais instrumentos utilizados na flexibilizagdo do
orgamento, e seu controle se torna essencial quando os requisitos para sua abertura sdo
majoritariamente suspensos, permitindo que uma série de novos gastos sejam realizados
sem que haja necessaria compatibilidade com a expectativa de receitas, e que a regra de
ouro seja desrespeitada em face do cenario de pandemia que assola o pais. Nesse sentido,
as medidas de controle estabelecidas na Emenda Constitucional n. 106 se mostram
bastante adequadas e pensadas a partir de uma perspectiva de médio/longo prazo, quando
os prejuizos causados pela pandemia da Covid-19 — que podem ser maiores ou menores de
acordo com a gestao publica durante o periodo em que existir — terdo de ser compensados.

4.3. Lei Complementar n. 173/2020

A Lei Complementar n. 173, de 27 de maio de 2020, por sua vez, alterou
a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2020),
que mormente estabelece normas de finangas publicas voltadas para uma gestdo fiscal
responsavel, conforme orientagdo do art. 163 da Constituicdo Federal, de modo a
estabelecer o Programa Federativo de Enfrentamento a Covid-19.

Este enfrentamento é baseado especialmente na limitagdo da contratacdo
e da progressdo de carreiras no setor publico e, no que tange mais especificamente aos
aspectos que interessam ao presente trabalho, na previsao de transferéncias e operacdes
de créditos entre a Unido e os demais entes federativos, que prescinde da suspensdo de
dispositivos de outras leis que determinem limites para tais transferéncias, e na suspensio
do pagamento e das garantias de dividas e créditos adicionais contratados anteriormente
a crise sanitaria, de modo que a maior atengdo dos recursos publicos esteja voltada ao
enfrentamento desta crise.® E o que entende Lara (2020):

A Lei Complementar n. 173/2020 foi editada com o objetivo
de instituir uma espécie de “regime fiscal provisorio”

8 Cf. Lei Complementar n. 173, art. 1°a 3° (BRASIL, 2020b).

R. Fac. Dir. Univ. Sao Paulo v. 116, n. 2 p. 409 - 426 jul./dez. 2021



Flexibilizagoes or¢amentdrias diante da pandemia da Covid-19 421

para enfrentamento a pandemia do novo coronavirus,
possibilitando o reequilibrio das finangas publicas por meio,
entre outras medidas, da suspensdo do pagamento de dividas
contraidas pelos entes federativos em face da Unido, da
distribui¢do de recursos publicos para o combate a doenga
e da restricdo ao crescimento da (sic) despesas publicas,
especialmente as relacionadas a folha de pagamento dos
servidores ¢ empregados publicos.

A suspensdo da garantia que a Unido conservava diante das operac¢des de
créditos contratadas anteriormente a pandemia se justifica na medida em que o mesmo
texto legal postula que a abertura de créditos para fins de combate a Covid-19 podera
ocorrer sem a observancia dos limites, condi¢des e demais restrigdes aplicaveis aos entes
federativos, ou seja, o uso de créditos adicionais para o desenvolvimento de programas
que ndo tenham como foco principal o combate do coronavirus fica em segundo plano,
frente ao emergente combate a crise.’

Nesse contexto, a determinagao de que estas condi¢des extraordindrias para
a contratacdo de operagdes de créditos serdo mantidas apenas enquanto perdurar o estado
de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional abranda as criticas feitas as
alteragdes na LRF no sentido de que elas seriam financeiramente irresponsaveis e t€ém
potencial de agravar a crise econdmica pela qual o pais passa.

De fato, a crise economica tem sido agravada pela situagdo da pandemia
como um todo, mas as dispensas indicadas no inciso I do § 1° inserido no art. 65 da
LRF pela LC n. 173, ndo se pode olvidar, se inserem em um contexto em que de fato
houve imprevisibilidade do surgimento da pandemia que gerou a presente crise € notoria
urgéncia se imprime a seu combate. E inegavel que condi¢des como a compatibilidade
dos créditos abertos com receitas disponiveis ndo se aplicam a situacdo presente ¢ cabe
ressaltar que a nova redagdo imposta a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo deixou de
estabelecer condigdes especificas a serem observadas, notadamente, a destinacdo dos

(BRASIL, 2000). Art. 65: “§ 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional,
nos termos de decreto legislativo, em parte ou na integralidade do territorio nacional e enquanto perdurar a
situacdo, além do previsto nos inciso I e II do caput:

I - serdo dispensados os limites, condi¢des e demais restricdes aplicaveis a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como sua verificagdo, para:

a) contratacdo e aditamento de operacdes de crédito b) concessdo de garantias ¢) contratagdo entre entes da
Federagdo; e d) recebimento de transferéncias voluntarias;

II - serdo dispensados os limites ¢ afastadas as vedagdes e sangdes previstas e decorrentes dos arts. 35,
37 e 42, bem como sera dispensado o cumprimento do disposto no paragrafo tnico do art. 8° desta Lei
Complementar, desde que os recursos arrecadados sejam destinados ao combate a calamidade publica;

III - serdo afastadas as condigdes e as vedagdes previstas nos arts. 14, 16 e 17 desta Lei Complementar,
desde que o incentivo ou beneficio e a criagdo ou o aumento da despesa sejam destinados ao combate a
calamidade publica”.
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recursos arrecadados, ao combate a calamidade publica, conforme citado inciso II do
mesmo dispositivo, cumprindo com a func¢do social que naturalmente deve guiar a
destinacao dos recursos publicos.

A flexibilizagdo desses dispositivos da LRF, em conjunto com as
determina¢des da Emenda Constitucional n. 106, acima detalhada, possibilitaram, segundo
dados da Instituicao Fiscal Independente, a transferéncia de uma série de recursos entre a
Unido e os demais entes federativos, além da abertura de aproximadamente R$ 3,5 bilhdes
de reais de créditos extraordinarios somente na segunda Medida Provisoria de abertura de
crédito orgamentario no contexto da pandemia (MP n. 929), estes especialmente voltados a
ampliagdo do programa Bolsa Familia. Além disso, até o momento, a dotagdo do Ministério
da Cidadania ja recebeu cerca de 275 bilhdes de reais, o Ministério da Saude, cerca de
30 bilhdes, e o Ministério da Educagdo mais de 100 bilhdes, voltados especialmente
ao funcionamento dos hospitais universitarios. Todos estes gastos se inserem na frente
de combate ao coronavirus e sem eles a pandemia possivelmente teria consequéncias
ainda piores do que temos observado no pais, tanto no que tange ao ambito da economia,
quanto no mbito da saude publica. E, assim, necessario reconhecer a importincia de tais
flexibilizagdes no presente contexto de calamidade publica.

Nesse sentido se pronunciou o plendrio do Supremo Tribunal Federal,
na ADI n. 6.357 supracitada, em que justifica a flexibilidade do orcamento no ambito
da suspensdo de condigdes para a realizagdo de gastos orcamentarios na medida em
que estes sdo “destinados a prote¢do da vida, da saude e da propria subsisténcia dos
brasileiros afetados pela gravidade da situagdo vivenciada” e decorrem de “uma condigdo
superveniente absolutamente imprevisivel e de consequéncias gravissimas, que afetara,
drasticamente, a execucdo orcamentdria anteriormente planejada”. (BRASIL, 2020e).

5. Consideragdes finais

O orgamento, conforme sua centralidade no processo de desenvolvimento
socioecondomico do pais, tendo em vista se configurar enquanto detalhado veiculo do
planejamento das despesas a serem realizadas segundo as prioridades do governo, esta
dentre os dispositivos do ordenamento juridico que maximo respeito incitam.

Nesse sentido, o carater impositivo do orcamento-programa no Brasil ¢ quase
autoevidente, e permite alteragdes as dotagdes orgamentarias durante sua fase de execugao
apenas nas situacdes em que os recursos nao forem suficientes para o desenvolvimento
das agdes previstas. O principio da flexibilidade age no sentido de garantir a seguranga
juridica do orgamento ao mesmo tempo em que o adapta em virtude das necessidades de
cada situag@o concreta que se interponham a sua execucao.
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Dentre os mecanismos que integram a flexibilidade orcamentaria
estdo os créditos adicionais, cuja abertura deve ser cuidadosa e observar os requisitos
previstos em lei para tanto. Dos trés tipos de créditos adicionais, se destacam os créditos
extraordinarios, que somente devem ser abertos quando situagdes que cumprem o0s
quesitos de imprevisibilidade e urgéncia ocorram.

Nesse contexto, a Constitui¢do Federal, em seu art. 167, determina que
“a abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade
publica”. Assim, o caminho tomado pelas autoridades, de inicialmente decretar o estado
de calamidade publica e somente depois determinar medidas legais mais especificas a
serem utilizadas no enfrentamento da crise, se mostra adequada, tendo em vista também
o fato de que o art. 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que traz diversas permissdes
no sentido de flexibilizar o or¢amento durante sua fase de execugdo identifica, dentre
as situagdes que tornam a instituicdo dessas permissdes possivel, o estabelecimento do
estado de calamidade publica.

O caso do coronavirus se trata inegavelmente de uma situagao de calamidade
publica que atende aos quesitos de urgéncia e imprevisibilidade que, conforme Lochagin,
devem estar atrelados para permitir a abertura de créditos extraordinarios na medida
em que a Constituicdo “indica sua preferéncia por situacdes graves, marcadas pela
imperiosidade de seu atendimento”, entdo “a imprevisibilidade nao é uma medida em si,
mas ¢ qualificada pela urgéncia”. (LOCHAGIN, 2016, p. 120-121).

Ainda ¢ importante ressaltar que a flexibilizagdo do orcamento ndo
foi apenas necessaria no Brasil, mas foi uma situagdo que se imp0s as mais diversas
nagdes do mundo. As adaptacdes feitas ao orcamento brasileiro, ressalta-se, se inserem
em um contexto de incertezas em termos mundiais, com implicagdes nos varios ambitos
governamentais, de modo a combater o que ¢ mais urgente e preservar a saude publica.

Os instrumentos financeiros utilizados at¢é o momento neste plano de
enfrentamento da Covid-19 tém como base especialmente a Emenda Constitucional
n. 106 ¢ a Lei Complementar n. 173, que tém possibilitado a destinagdo especifica de
recursos publicos na medida em que os 6rgdos e entes federativos deles necessitem, e
a compatibilizagdo desses gastos necessarios, porém além do esperado para o periodo,
com alguns institutos do equilibrio fiscal, de modo a possibilitar, por exemplo, o controle
popular deles, e sua adstri¢do a finalidade maior de combater o coronavirus.

Assim, o fendmeno de intensa flexibilizagdo or¢amentaria notado durante
o ano de 2020 no Brasil, se insere em um contexto mundial de incertezas geradas a
partir da imprevisivel crise sanitaria do novo coronavirus, cujo enfrentamento exige o
uso de ferramentas legais que permitam rapidez na abertura de crédito e transferéncias
intergovernamentais e abrandamento das condi¢des de gestdo fiscal responsavel perante
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a notéria incompatibilidade dos gastos necessarios para as a¢des que compdem este
enfrentamento com a regra de ouro do or¢amento. Todavia, mesmo nos dispositivos
que preveem, de acordo com o principio da flexibilidade orcamentaria, a suspensao das
condigdes para a realizagdo dessas operagdes financeiras, inseriu-se mecanismos de
transparéncia e responsabilidade fiscal, de modo que nem a populagao fique desamparada,
sem a possibilidade de o governo executar despesas conforme a presente necessidade,
nem a gestdo fiscal deste e dos proximos anos fique seriamente comprometida, com a
suspensao integral de todo tipo de controle e equilibrio neste ambito.

Séao Paulo, dezembro de 2020.
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