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Resumo: A calamidade financeira nos entes federados
é algo que tem se tornado corriqueiro e neste ano de
2019, sete Estados-membros ja aderiram a declaracao
daquele estado administrativo. Entretanto, demonstra o
estudo do direito financeiro que a gestao fiscal deve levar
em consideragdo o dialogo entre as leis orgamentarias
porque proporcionam a sustentabilidade econdmico-
financeira sob pena de responsabilizagao. A Lei de
Diretrizes Orgamentarias, a Lei Orcamentaria Anual e a
Lei de Responsabilidade Fiscal sao diretrizes que devem
ser observadas constantemente pelo gestor, para que
monitore em tempo real a qualidade do gasto publico.
Busca-se demonstrar que a decretagao de calamidade
financeira é ilegal porque vai de encontro ao contexto de

Introducao

situagao de anomalia imprevista provocada por desastres,
causando prejuizos que impliqguem o comprometimento
parcial da capacidade de resposta do poder piblico do ente
atingido, nos termos do Decreto Federal n? 7.257/2010.
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A gestao das finangas pdblicas vem encontrando diversos desafios nos Gltimos tempos e
a Replblica Federativa do Brasil vivencia atualmente um estado de exaustao orgamentaria, por
intermédio do qual os entes federados estado entrando em estado de colapso fiscal.

Entretanto, demonstra o sistema constitucional brasileiro, com fundamento na Constituicao
Federal e na Lei de Responsabilidade Fiscal, que o planejamento financeiro &€ um fator importante
no ambito da administracao publica, sobretudo quando o assunto é gasto publico.

Vale destacar que um dos objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal possui como premissa
a acao planejada e transparente no sentido de se corrigirem erros capazes de desequilibrar as
contas pulblicas, sob pena de responsabilizagao do gestor publico.

Mesmo com todo esse arcaboug¢o normativo sobre devido processo legal de planejamento

da expansao do gasto plblico, o que se observa sao entes federados com dificuldades para
o custeio de politicas plblicas, dentre elas o adimplemento da folha de pagamento, alguns
inclusive decretando estado de calamidade financeira. O objetivo deste trabalho é pesquisar
as premissas juridicas para a edicao daquele tipo de ato administrativo, bem como as suas
eventuais formas de invalidacao.
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Nesse sentido, por intermédio de uma metodologia que envolve um levantamento através de
pesquisa doutrinaria, jurisprudencial e de referéncia no direito positivo sobre os instrumentos de
planejamento na gestao fiscal, busca-se evidenciar que atividades que envolvem o gasto pablico
devem ser precedidas de um processo de racionalizacao administrativa.

Pesquisou-se, ao final, sobre a responsabilizagcao do gestor plblico em eventual descontrole
das financas publicas em matéria remuneratoria e qual alternativa o ordenamento juridico apresenta.

O planejamento como premissa estruturante da politica remuneratoria

Sobre a despesa plblica com pessoal, o sistema constitucional® vigente possui como
delimitacao juridica, além da Constituicao Federal, um diploma normativo importante para a
equalizacao das contas publicas: a Lei Complementar n2 101,/2000,? também conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Enquanto norma juridica estruturante, a Constituicao Federal determina que a politica remu-
neratoria seja precedida de planejamento prévio e do respectivo estudo do impacto orcamentario
e financeiro que aquele tipo de gasto ocasiona aos cofres pulblicos e, para isso, aponta como
parametros duas diretrizes para o planejamento: a) a obrigatoriedade de um didlogo entre as leis
orgamentarias no sentido de permissivo e analise da conjuntura econdmica antes da expansao;
e, b) limites a serem obedecidos pelos entes no que diz respeito ao quantum da despesa pulblica
com pessoal. A expansao da despesa com pessoal, portanto, deve ser controlada através do
acompanhamento em tempo real dos limites que Ihe sao impostos.

Para isso, por intermédio do art. 169 da Constituicdo Federal, o legislador impoe um dialogo
entre a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Pela LDO ha de
se ter autorizagao especifica para a expansao daquele tipo de gasto publico e, por outro lado, é
através da LOA que deve haver prévia dotacao orcamentaria para atender tanto as projecoes de
aumento como 0s acréscimos dela decorrentes, como sao o caso, por exemplo, dos encargos
previdenciarios e até mesmo o crescimento vegetativo da folha.

Pela natureza juridica da LDO e da LOA, o Constituinte evidencia a sua preocupagao em
relacao a sustentabilidade orgcamentario-financeira no que diz respeito a expansao do gasto
com pessoal e para um melhor entendimento merecem atencdo comentarios especificos sobre
a natureza juridica das leis orgamentarias.

0 assunto orcamento plblico € uma interface que o Direito possui com a Ciéncia Politica,
porque é através do orcamento que as politicas piblicas devem ser efetivadas. E, portanto, uma
escolha politica que enraiza um processo de planejamento® ponderado e por isso vale um lembrete
sobre a teoria dos custos do direito, no sentido de que “direitos ndo nascem em arvores”.*

Como toda politica pUblica envolve previsao orcamentaria e disponibilizacao financeira, o
tema orcamento pulblico & onipresente no campo do direito administrativo e é objeto de estudo
especifico pelo direito financeiro. Francisco Pedro Jucéa (2013, p. 63) observa que o assunto
orcamento é uma disciplina de eminente teor juridico decorrente do poder financeiro do Estado e
que se destina a pesquisar a destinacao, definicao, aplicacao e controle dos recursos financeiros
administrados pelo Estado.

1 Para Paulo Bonavides (2009, p. 99), o sistema constitucional envolve todos os atores normativos que fundamentam a estrutura
do direito positivo, 0 que inclui a Constituicdo, leis complementares, leis ordinarias, resolugoes e portarias.

2 Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.

3 André Castro Carvalho, Gabriel Loretto Lochagin e Francisco Secaf A. Silveira (2016, p.67-94) entendem que o orgamento pablico
€ um consenso politico que significa um programa de governo e, por isso, antecipa o plano de trabalho e define os rumos da
atuacdo da administracdo puablica, razdo pela qual € um dos meios mais importantes para a realizagdo de politicas econdmicas
e intervengao conjuntural para atingir determinados objetivos.

4 Anota Flavio Galdino (2005, p. 235) que os custos do direito devem ser compreendidos como meios de promogao de politicas
pUblicas e que a exaustao da capacidade orgamentaria significa a impossibilidade de tutela de determinados bens invocados na
qualidade de direitos fundamentais.
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As leis orgamentarias, cujo conjunto forma a estrutura juscontabil do orgamento pudblico,
sao classificadas em trés, todas de carater temporario e de competéncia legislativa do Poder
Executivo: a) o Plano Plurianual (PPA); b) a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO); e c) a Lei
Orgcamentaria Anual (LOA).

Através do PPA, que tem 04 (quatro) anos de duragao, a administragao puablica indica
onde serao alocadas rubricas orgcamentarias para despesas de capital e programas de duracao
continuada. E, portanto, um programa de governo; um vetor de planejamento que vincula as
outras leis orgamentarias.®

A LDO, por sua vez, deve levar em consideracao os aspectos sociais e econdmicos® e
especificamente fixar as despesas de capital para o exercicio subsequente, além de orientar a
elaboracao da LOA e dispor sobre alteragoes na legislagao tributéaria e politica de aplicagcao das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

0 ponto de interseccao entre o PPA e a LDO é o estabelecimento das despesas de capital,
gue representa alocacao orcamentaria e planejamento financeiro no que diz respeito as acoes
de investimento da administragao publica.”

Outro instrumento dirigente de planejamento acerca da despesa publica é a LOA, também
conhecida como “peca orcamentaria”, em que ha uma informacao concreta onde se estima a
receita e se fixa a despesa. Diferente do PPA e da LDO, é na LOA que se tem efetivamente o
quantum permitido para se gastar.®

Em relacao a expansao do gasto publico, a Lei Complementar Nacional n¢ 101,/2000,°
também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), outorga estudo prévio que
objetiva garantir a sustentabilidade econdmico-financeira porque determina a demonstracao da
estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio que deve entrar em vigor e nos dois
subsequentes.®

Por outro lado, a LRF também atribui competéncia formal com responsabilizacao material
ao ordenador de despesas para que o0 mesmo declare, expressamente, que todo aumento de
despesa possui adequacao orcamentaria e financeira e compatibilidade com a LOA, LDO e Plano
Plurianual (PPA).**

Aquela declaracao € um requisito formal do ato administrativo que versa sobre politica
remuneratoria e pauta o protagonismo do ordenador de despesa para que reste evidenciado que
0 mesmo possui pleno conhecimento da expansao do gasto plblico, o que enseja a possibilidade
pela sua responsabilizacao pessoal.

E evidente, portanto, a preocupacao do legislador no sentido de pressionar o gestor publico
de maneira compulsoéria a planejar adequadamente a expansao das despesas que administra
e, inclusive, a responsabilidade na gestao fiscal objetiva a prevengao de riscos que evitem o
equilibrio das contas publicas é a teleologia da LRF.*?

5 Para Denis Camargo Passerott (2017, p. 80) o Plano Plurianual é definidor do planejamento das atividades governamentais e
representa os designios do Estado.

¢ Ricardo Lobo Torres (2008, p. 85-86) pesquisa que a LDO possui natureza juridica de lei formal e € uma orientagao, de carater
anual, para a feitura do orgamento cujo periodo de elaboracao é no primeiro semestre. Para aquele autor a LDO nao cria direitos
subjetivos, sendo um plano prévio fundado em consideracdes econdmicas e sociais.

7 Em outra obra, Afonso Gomes Aguiar (2008, p. 191) ainda ensina que as despesas de capital sdo gastos publicos em que a
saida de capital € compensada pelo ingresso de outro bem, com valor correspondente, no patrimonio da entidade que realizou
a despesa.

8 Marcus Abraham (2018, p. 330) descreve a Lei Orgamentéaria Anual como um documento fundamental para a realizacao da
atividade financeira do Estado, em que sdo previstas todas as receitas pUblicas e a fixacdo de todas as despesas para os trés
Poderes, seus 6rgaos, fundos e entidades da administragao direta e indireta, inclusive as fundacoes publicas.

9 Estabelece normas de finangas pUblicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.

10 Art. 16, inciso .

11 Art. 16, inciso Il.

12 Eis a diccao do art. 1, §12 da Lei Complementar n¢ 101,/2000: “A responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a acao planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas pUblicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a renlncia

Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 1, n. 02, p. 121-131, jul./dez. 2019 ENSAIOS 123



Mario Augusto Silva AraGjo

Ainda em termos de sustentabilidade or¢amentaria, a lei da qualidade do gasto pudblico
estabelece como paradmetro para expansao e até mesmo controle da despesa piblica com pessoal
a sua indexacao a receita corrente liquida, nos termos do seu art. 19.*® Dessa maneira, objetiva
proporcionar a expansao daquele tipo de gasto plblico tdo somente quando houver viabilidade
de adimplemento e a harmonia estabelecida pelo legislador constituinte entre a politica plblica
remuneratdria com a LDO e a LOA, obrigando o gestor pUblico a analisar as variantes econdmicas
e sociais antes de comprometer o Erario com aquele tipo de despesa.

Oportuno lembrar que a LRF determina, para fins de planejamento da elaboracao da LOA,
que o gestor faga um estudo minucioso do crescimento econdmico dos Ultimos 03 (trés) anos
€ uma projegao para os dois seguintes.*

Como instrumento de monitoramento da expansao do gasto plblico com pessoal, a LRF
estabelece um sistema proprio de controle, que é diversificado em 03 (trés), a saber: a) o limite
de alerta, quando sao disparados termos de alerta pelos respectivos tribunais de contas no
momento em que a despesa plblica com pessoal alcanca 90% (noventa por cento) do que é
permitido;*® b) o limite “prudencial;® c¢) o limite legal.*”

Estabelecidas as premissas quanto ao planejamento e controle da expansao da politica remu-
neratoria, € preciso uma reflexao sobre eventual intempérie durante uma execugao orgamentaria.

Se a despesa for devidamente planejada conforme o previsto e por um acaso houver uma
frustragao nas receitas, o que deve fazer o gestor plblico?

A LRF apresenta como solucao a limitacao de empenho e movimentacao financeira com
fundamento no que é previsto na LDO e como método de controle estabelece um monitoramento
bimestral da efetiva arrecadacao da receita.'® Aquele monitoramento esta em consonancia com
a publicacdo, também bimestral, dos relatorios resumidos de execucao orcamentaria, previstos
no art. 165, §3°*° da Constituicao Federal.

Depreende-se disso que o planejamento das leis orcamentarias € concomitante a propria
execugao do exercicio financeiro e isso baliza, necessariamente, o exercicio da fungao adminis-
trativa®® de ordenador de despesa/gestor do Erario.

de receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagoes de
crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricao em Restos a Pagar.”

3 Para fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragdo e em
cada ente da Federacéo, nao podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados: | — Unido: 50%
(cinquenta por cento); Il — Estados: 60% (sessenta por cento); e, lll — Municipios: 60% (sessenta por cento).

14 Eis a dicgao do art. 12, caput da LRF: “Art. 12. As previsoes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerarao
os efeitos das alteragoes na legislagdo, da variagao do indice de pregos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator
relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugao nos Ultimos trés anos, da projecado para os dois seguintes
aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas.”

15 Elucida Mario Augusto Silva Aradjo (2017, p. 60) que os termos de alerta sdo de fundamental importancia no monitoramento
da expansao da despesa plblica com pessoal porque funcionam como indicadores de que a arrecadacgao da receita pode estar
desconforme com o previsto e indica eventual dificuldade em relagao ao custeio com a folha de pagamento. Nao traz qualquer
obrigatoriedade, mas serve como recomendacao que o gestor, ou potencialize a arrecadagao da receita, ou haja com prudéncia
em relacao ao custeio de pessoal.

160 limite prudencial é detectado quando a despesa publica com pessoal alcanga o patamar de 95% (noventa e cinco por cento)
do limite méaximo permitido. Atingido o limite prudencial o gestor pUblico fica balizado pela norma juridica prevista no art. 22 da
LRF.

170 limite legal € o limite maximo permitido pela LRF para fins de comprometimento da despesa piblica com pessoal. Para maiores
informacoes sobre os limites estabelecidos pela LRF remete-se o leitor para o seus arts. 19 e 20.

18 E o que prescreve o seu art. 92: “Art. 90. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera nao comportar
o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Pablico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

19 Art. 165. Omissis[...] §32 O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre, relatorio resumido
de execugao orcamentaria.

20 Ensina Vladimir da Rocha Franga (2007) que funcao administrativa € uma atividade de expedicao desempenhada pelas pessoas
estatais, de regras complementares a lei, sujeitas a controle jurisdicional numa posicao privilegiada e superior diante dos
particulares, para viabilizar a concretizacao dos interesses publicos.
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0 eixo da despesa publica com pessoal, portanto, € uma correlagdo decorrente do alinhamento
da gestao fiscal com as leis orgamentarias que objetiva a sustentabilidade econdmico-financeira
do Erério, sob pena de responsabilizacao.

Mesmo assim, caso haja uma queda vertiginosa da receita e/ou expansao do crescimento
vegetativo da folha, por exemplo, considerando que nao se pode revogar as leis que tratam de
despesa plblica com pessoal, em virtude do principio da irredutibilidade de vencimentos, a
propria Constituicdo estabelece quais medidas compensatorias sdo aptas para garantir o custeio
da folha de pagamento.

Ora, uma queda vertiginosa na receita compromete, por via de consequéncia, a capacidade
de pagamento da administragao pdblica e resulta, em tese, em um estado de colapso fiscal.
Além disso, a queda na arrecadacao é inversamente proporcional ao comprometimento da
despesa plblica com pessoal no sentido de que a indexagao aumenta a receita corrente liquida
na medida em que a arrecadacao cai.

Como é uma despesa de carater continuado, o adimplemento da despesa piblica com
pessoal deve ser prioridade na gestao do Erario e para isso a Constituicdo Federal estabelece
saidas compulsorias e vinculantes quando a receita ndo comportar a despesa como, por exemplo,
a exoneragao compulsoria de servidores investidos em cargos em comissao, servidores providos
em cargos de provimento efetivo nao estaveis e até mesmo os estaveis.?*

Entretanto, aquela alternativa traumatica deve ser construida a partir de algumas premissas
e a primeira delas é a temporal. Isso porque quando o Poder ou o érgao constitucionalmente
autdonomo atingir o seu respectivo limite legal previsto na LRF, possui dois quadrimestres para
se adequar, tendo que eliminar no primeiro, no minimo um terco do excesso.??

Caso o custeio nao seja reduzido dentro daquele prazo, a LRF estabelece como instrumento
de controle compulsoério restricoes a administracao pulblica. Sao elas: a) o recebimento de
transferéncias voluntérias; b) a obtencao de garantia direta ou indireta de outro ente; e ¢)
contratacao de operacoes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida
mobiliaria e as que visem a redugao das despesas com pessoal.?®

Como (ltima ratio, na tentativa de equalizar as contas publicas em relagao a despesa publica
com pessoal no sentido de evitar um estado de colapso fiscal, a Constituicao Federal determina
a adocdo de medidas compensatorias. E 0 caso das exoneracdoes compulsorias.

Como envolve direitos fundamentais, aquela acao administrativa deve ser balizada por
intermédio de lei?* e ha um normativo especifico que estabelece normas gerais:?® a Lei n®
9.801/1999.2%6

Aquela lei determina que quando for o cenario de aplicacao do art. 169, §42 da Constituicao
Federal em relacao a exoneragao compulsoria por descontrole nas finangas piblicas e inadim-
plemento da despesa pUblica com pessoal, deve a administragao plblica explicitar os seguintes
critérios:

a) a economia de recursos e o nimero correspondente de servidores a serem exonerados;

b) a atividade funcional e o 6rgao ou a unidade administrativa objeto de reducao de pessoal;

21 Art. 169, §8§32 e 42,

2 Eis aredagado do art. 23, caput da LRF: “Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgao referido no art. 20, ultrapassar
os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado
nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias previstas
nos §8§3¢2 e 40 do art. 169 da Constituigdo.”

2 Art. 23, 8§32

24 Art. 169, 8§7¢

25 Sobre as normas gerais previstas na Constituicao Federal Celso Anténio Bandeira de Mello (2011) pondera que no campo das
normas gerais a Unido fixa as normas gerais como padrdes minimos de defesa do interesse publico no que diz respeito as
matérias abrangidas em todo o pais estabelecendo padroes minimos indispensaveis ao resguardo do interesse publico quando
envolvida matéria técnica.

26 Dispde sobre as normas gerais para perda de cargo plblico por excesso de despesa e da outras providéncias.
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¢) o critério geral impessoal escolhido para a identificagdo dos servidores estaveis a serem
desligados dos respectivos cargos;

d) os critérios e as garantias especiais escolhidos para identificagao dos servidores estaveis
que, em decorréncia das atribuicoes do cargo efetivo, desenvolvam atividades exclusivas
de Estado;

e) o prazo de pagamento da indenizacao devida pela perda do cargo;

f) os créditos orcamentarios para o pagamento das indenizagoes.

Aquelas condicionantes prévias a apresentacao do plano de demissao compulsoria
também evidenciam a determinacao do legislador para que se faca um estudo integral das leis
orcamentarias e da sustentabilidade orcamentaria-financeira, o que aumenta a responsabilidade
do ordenador de despesas.

0 que se percebe daquela construcao do direito positivo € um microssistema destinado
especificamente ao controle da despesa pulblica com pessoal que ndo permite, a ndo ser por
omissao do gestor plblico, que o custeio daquelas atividades administrativas entre em colapso.

Entretanto, o que se vé é que alguns entes federados decretaram calamidade financeira
nas financas publicas, e, diante do arcabouco juridico acima mencionado, questiona-se: a
calamidade financeira nas financas pulblicas em termos de politica remuneratoria & decorrente
da desorganizacao administrativa ou um fato imprevisto?

Calamidade financeira nas financas puablicas: desorganizacao ou fato
imprevisto?

O ano de 2019 tem sido marcado pela proliferacao de decretacao de estado de calami-
dade financeira nas contas puUblicas dos Estados-membros e até agora sete ja reconheceram
oficialmente que possuem dificuldade em quitar as suas despesas de custeio.?” Ocorre que, no
que diz respeito exclusivamente a despesa pulblica com pessoal, recorte epistemologico deste
trabalho, o microssistema estabelecido pelo sistema constitucional intrinseco as normas de
direito financeiro estabelece uma tentativa de sustentabilidade orgamentario-financeira.

Impulsionado pelo principio da eficiéncia administrativa, o administrador pUblico deve
maximizar a utilizagcao do Erario e é legitimado pela propria Constituicao Federal a tomar medidas
impopulares porque a teleologia da norma em relagao a despesa plblica com pessoal € garantir
0 seu adimplemento.

A LRF determina um planejamento contabil que leve em consideragao o comportamento da
economia e para isso proporciona um monitoramento bimestral em relagdo a arrecadacao de
receita, e caso os cofres plblicos nao sejam alimentados como o previsto, hd uma imposicao
normativa de desaceleragao de gasto, que é a limitagao de movimentagao orgamentaria conforme
dito alhures.

A limitacao de empenho significa cautela e 0 maximo de atengao, devendo a administracao
pUbica estabelecer uma reprogramacao imediata no sentido de contingenciar e /ou cortar gastos.?®

Para isso, no exercicio do seu poder discricionario, com exce¢ao das obrigagoes constitucionais
e legais do ente, as destinadas ao pagamento do servigo da divida e as ressalvadas pela LDO,?°
deve o gestor ter um plano de contingenciamento orgamentario.

27 Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Goias, Roraima, Rio Grande do Norte e Mato Grosso. “7 Estados ja decretaram
calamidade financeira; entenda o que significa”. Poder 360, 27.01.2019. Disponivel em: https://www.poder360.com.br/
economia/7-estados-ja-decretaram-calamidade-financeira-entenda-o-que-significa/ Acesso em: 06 maio 2019.

2 Para uma analise mais detalhada sobre a diferenga entre contingenciamento e corte na execugao orgamentaria recomenda-se 0
estudo de José Mauricio Conti (2019).

2 Art. 89, §22 da LRF.
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Vale destacar que em virtude da sua fungdo constitucional, a propria LRF ndo permite corte
nas despesas com educacdo e salde®® e uma primeira atividade a ser pensada em relagdo as
escolhas tragicas®! € o gasto com publicidade, tendo em vista a sua natureza juridica discricionaria
e até mesmo supérflua.

Como o monitoramento da despesa pulblica ocorre durante a propria execucao orgamentaria
de maneira bimestral e 0 microssistema de controle da despesa pUblica com pessoal estabelece
uma equalizacao das contas puUblicas continua com prazos pré-estabelecidos e acoes previamente
vinculadas para garantir a sua sustentabilidade, afirma-se que o estado de calamidade financeira
nao é um fato imprevisto.

Reforca esse argumento o fato de que o estado de calamidade piblica possui previsao no
direito positivo como sendo “situacao anormal, provocada por desastres, causando danos e
prejuizos que impliguem o comprometimento substancial da capacidade de resposta do poder
pUblico do ente atingido”.32

Resta, portanto, analisa-lo a luz do estudo sobre a desorganizacdo administrativa, e para
isso apresenta-se como parametro uma alternativa criada recentemente pelo legislador nacional:
0 Regime de Recuperacao Fiscal (RRF), instituido pela Lei Complementar n 159/2017.%3

O objetivo do RRF é proporcionar aos entes federados com grave desequilibrio financeiro
os instrumentos adequados para o ajuste das suas contas®* e a sua adesao possui como
pressuposto um diagndstico por intermédio do qual se reconheca, oficialmente, a situagao de
desequilibrio financeiro, bem como a apresentagao imediata de ajuste, com os respectivos
impactos esperados e 0s prazos para sua adogao.

Dessa maneira, além de reconhecer que necessita de ajuda externa, a adesédo ao RRF por
qualquer ente federativo exige um estudo prévio sobre a situacao das suas finangas, o que
reforga uma caracteristica da LRF que é acao planejada e transparente apta a corrigir os desvios
nas contas publicas.

0 corpo textual do RRF é uma consolidacdo da ideia de planejamento fiscal, o que proporciona
entender que o planejamento equivale a mais que um principio juridico, porque € um postulado
normativo do sistema juridico brasileiro.3®

Como o planejamento orgamentario € uma acao integral e sistémica que deve observar
variantes econdmicas, sociais e até mesmo contabeis, ndo se tem dlvida de que a sua organizacao
evita o desequilibrio das contas piblicas e nesse contexto deve o intérprete do direito ter em
mente o0 conceito de constituicao financeira, que é um complexo de normas juridicas que rege
a atividade financeira do Estado.

30 Segundo o art. 9, §2° da LRF “Nao serao objeto de limitagao as despesas que constituam obrigagoes constitucionais e legais do
ente, inclusive agquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentérias.”

31 As escolhas tragicas sao entendidas, por exemplo, como estado de tensao dialética entre a necessidade estatal de tornar
concretas e reais as agoes e prestacoes de salde em favor das pessoas, de um lado, e as dificuldades governamentais de
viabilizar a alocacao de recursos financeiros, sempre tao dramaticamente escassos, de outro. Para maiores informagdes vide o
informativo n2 582 do Supremo Tribunal Federal.

32 Art. 29, inciso IV do Decreto Federal n® 7.257/2010.

32 Institui o Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e do Distrito Federal e altera as Leis Complementares n? 101, de 4 de maio
de 2000, e n? 156, de 28 de dezembro de 2016.

34 Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/rrf. Acesso em: 06 maio 2019.

35 Ensina Vladimir da Rocha Franca (2007, p. 30) que postulados normativos sao preceitos que estruturam a aplicagao do sistema
do direito positivo. Sdo, na verdade, normas cujo escopo é orientar a aplicacao das regras e demais principios juridicos,
determinando os vinculos que devem ser desenvolvidos entre os elementos considerados relevantes para a decisdo no caso
concreto ou hipotético. Os preceitos que regem a hermenéutica juridica, bem como a proporcionalidade, sao bons exemplos de
postulados normativos.

% No entendimento de Heleno Taveira Torres (2014, p. 75) a Constituicdo Financeira é o trecho material de normas juridicas
integrantes do texto constitucional composta pelos principios fundamentais, competéncias e valores que regem a atividade
financeira do Estado, na unidade entre a obtengao de receitas, orcamento, realizagcdo de despesas e até mesmo a gestao
patrimonial do estado e 0s seus respectivos sistemas de controle interno e externo.
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Ha, portanto, toda uma premissa juridica que monitora as contas pUblicas que possui como
objetivo garantir a sustentabilidade orgcamentéaria diante das demandas sociais cada vez mais
crescentes e, nesse contexto, a desorganizagao das finangas publicas é fator que deve ser
combatido incessantemente através de um sistema de controle e auditoria da qualidade do gasto.

O proprio direito oferece alternativas em relagao ao controle das contas plblicas no que
diz respeito especificamente a despesa com pessoal, quer seja pela exoneragcdo compulsoria
permitida pelo art. 169, §42 da Constituicao Federal quando a equalizagao do gasto publico nao
for cumprida no espaco temporal previsto no art. 23, caput da LRF, quer seja pela adesao ao
Regime de Recuperacgao Fiscal.

Diante disso, forma-se uma premissa de que toda aquela estrutura juridica deve ser obedecida
previamente a eventual decretacao de calamidade financeira nas financas publicas, que inclusive
é ilegal, conforme ja mencionado.

Pressupostos juridicos e formas de invalidagao da calamidade financeira em
relacao a despesa publica com pessoal

A obrigatoriedade em planejar a politica remuneratoria institui alguns parametros como, por
exemplo, a observagao continua da evolugao da receita durante um exercicio financeiro.

A Constituicao Federal, em que pese possuir forca normativa,® é uma decisdo politica da
sociedade que delimita o interesse puUblico e pavimenta o caminho pelo qual a gestao publica
deve seguir.

Dessa forma, os atos da administragao pdblica em relagao a despesa publica com pessoal
devem levar em consideracao as variantes que molduram a expansao daquele gasto, o que
delimita a acao decisoria dos governantes.®

Assim, como horizonte normativo, a Constituicao Federal apresenta o artigo 169, o qual
determina que a expansao do gasto plblico com pessoal deve obedecer a um planejamento
estratégico por intermédio de um diadlogo entre a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e a Lei
Orgamentaria Anual, ferramentas de importancia fundamental na condugao das contas puablicas.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) direciona o planejamento da gestao de receitas,
porquanto deve dispor sobre alteragoes na legislacao tributaria e, além disso, também é respon-
savel por estabelecer parametros orientadores para a elaboracao da Lei Orcamentaria Anual.

A natureza juridica da LDO, portanto, & instrumental, porque a mesma estabelece normas
gerais; parametros que devem ser observados quando da elaboragao do orgamento e muito
embora a Constituicao Federal regule de maneira genérica a caracteristica da LDO, a LRF, dispoe
caracteristicas especificas como, por exemplo, a importancia social que a LDO tem de estabelecer
um equilibrio entre a arrecadacao das receitas e a fixagao das despesas nos termos do seu art. 42,
inciso 1, alinea “a”.*° Inclusive foi através daquele dispositivo que o legislador infraconstitucional
reforcou a tentativa de garantir equilibrio orgamentario, o que da azo a estabilidade das contas
publicas no sentido de que sb deve ser gasto o que realmente for arrecadado.*°

37 A Constituicdo representa a escolha politica por intermédio da qual se moldura as relagoes do Estado e lhe sdo atribuidas
competéncias de organizagao. Sobre a sua importancia, leciona Hesse (2009) que ela estabelece principios fundamentais do
ordenamento juridico e ndo s6 da vida estatal em sentido estrito. Para ele, ela ordena as esferas de vida essenciais a convivéncia,
sendo um plano estrutural basico, orientado por determinados principios que dao sentido a forma juridica de uma comunidade.

38 Para Francisco Pedro Jucéa (2013, p. 22) é preciso que sejam fixados objetivos politicos das necessidades das acoes estatais
e governamentais, com a consequente demanda de recursos financeiros para isso, ao passo em que devem ser estabelecidos
meios e mecanismos de fiscalizagao e controle com a necessaria eficacia com o intuito de serem fixadas as responsabilidades
e estabelecer limites para a amplitude decisoria dos governantes.

3 Art. 42 A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no §22 do art. 165 da Constituicao e: | — dispora sobre: a) equilibrio
entre receitas e despesas.

4 0 art. 48, alinea “b” da Lei n® 4.320/1964 ja ensaia a garantia do equilibrio orgamentario: “Art. 48. A fixagao das cotas a que se
refere o artigo anterior atenderé aos seguintes objetivos: [...] b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o equilibrio
entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias da tesouraria.”
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E para proporcionar o equilibrio orgamentario, a LDO deve estabelecer estratégias como,
por exemplo, a limitacao de empenhos quando houver um cenéario desfavoravel a arrecadacao de
receitas e monitoramento das receitas pUblicas é para ser realizado ao final de cada bimestre.

Em relacdo ao monitoramento das contas puUblicas, um instrumento de auditoria, conforme
dito alhures, é o acompanhamento do relatorio resumido de execugao orgamentaria, obrigacao
a qual a Constituicao atribui ao Poder Executivo publicar até 30 dias do encerramento de cada
bimestre.**

A obrigagdo de dar publicidade a gestao fiscal se aperfeicoa com a responsabilidade em
proporcionar transparéncia ao gasto publico e aqui vale diferenciar o conceito de publicidade e
transparéncia na administracao do erario. Ao passo que publicidade deve ser entendida como a
exteriorizacao dos atos de gestao, a transparéncia é fazé-los entendiveis, e para isso a contabi-
lidade pUblica € uma importante ferramenta de aperfeicoamento da administragcao orcamentaria.

Isso porque é através da escrituragao das contas plblicas que se pode fazer um monitora-
mento especifico da gestao fiscal e, nesse sentido, o artigo 52 da LRF estabelece a forma como
o relatorio resumido de execucdo orcamentaria deve ser escriturado, o que atrai a reflexao sobre
a teoria dos atos administrativos.

Por deducao logica da natureza juridica do Estado de direito, a administracao publica deve
agir conforme parametros previamente estabelecidos pelo ordenamento juridico e o art. 2242 da
Lei da Acao Popular*® estabelece como possibilidade de nulidade de ato administrativo quando
existente algum vicio em sua formacao e eventual irregularidade quanto a forma torna o ato nulo.

Para isso, deve ficar comprovado, quando ao vicio de forma, a omissao ou até mesmo a
inobservancia das formalidades indispensaveis a existéncia do ato** e em relagdo a escrituracao
dos relatorios resumidos de execugdo orgamentaria, o controle daquele ato de gestao fiscal deve
levar em consideracao o disposto no art. 52 da LRF, o qual estabelece uma processualistica
bastante detalhada do comportamento orgcamentario.

Uma delas diz respeito a um item fundamental para o monitoramento e até mesmo controle
da despesa plblica com pessoal: a apuracao e a respectiva evolugao da receita corrente
liquida, bem como a previsdo do seu desempenho até o final do exercicio.*® Isso porque como
instrumento de planejamento fiscal a despesa plblica com pessoal é indexada a receita corrente
liquida por imposicao normativa do artigo 19 da LRF, o qual discrimina como limite maximo 50%
(cinquenta por cento) para a Uniao e 60% (sessenta por cento) para os Estados e Municipios, e
0 monitoramento em tempo real do que é efetivamente arrecadado possibilita uma margem de
discricionariedade em relacao a alocacao de recursos que possibilita o adimplemento da folha
de pagamento.

Ocorre que o legislador constituinte observa que a despesa plblica com pessoal € um tema
importante para a gestao plblica e para isso determina competéncia ao legislador ordinario para
regulamentar, por intermédio de lei complementar, os limites daquele tipo de gasto publico.

Muito embora o equilibrio fiscal ndo esteja positivado na Constituicao Federal, a pesquisa
em direito financeiro demonstra que 0 mesmo é um postulado normativo do Estado brasileiro
e exemplo disso é uma das formas de controle externo por intermédio da qual se analisa a
legitimidade e a economicidade da despesa publica.

4 Art. 165, §3¢.

42 Art. 22 Sao nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades mencionadas no artigo anterior, nos casos de: a) incompeténcia;
b) vicio de forma; c) ilegalidade do objeto; d) inexisténcia dos motivos; ) desvio de finalidade.

4 Lein?4.171, de 29 de junho de 1965.

4 Art. 29, paragrafo (nico, alinea “b” da Lei de agao popular.

4 Art. 53, inciso |
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A eficiéncia administrativa € outro indicativo de que o orgamento deve ser administrado com
ponderacao e o sistema constitucional vigente oferece uma estrutura de planejamento a qual o
gestor pUblico deve utilizar no planejamento e execugao das politicas plblicas ao seu encargo.

Uma delas, a despesa com pessoal, possui uma matriz normativa que tem por referencial o
artigo 169 da Constituicao Federal, o qual determina acoes estratégicas que envolvem o estudo
e o proprio didlogo das leis orgamentarias.

Como o planejamento da politica remuneratoria envolve a harmonia entre as leis orgamentarias,
0 seu processo de estruturagao deve levar em consideragao o didlogo do direito com a economia
e a contabilidade pUblica, o que proporciona sustentabilidade orcamentaria.

Demonstra o estudo do direito financeiro, especificamente quando enfoca a teoria do custo
dos direitos, que toda politica pUblica requer um planejamento financeiro, inclusive a concessao
de isencao fiscal que, aparentemente, nao possui aporte orcamentario.

Nesse sentido, com toda essa estrutura de planejamento fiscal, nao se concebe legal a
decretacao de calamidade financeira em um ente da federagdo no que diz respeito a despesa
plblica com pessoal.

Além de ir de encontro a estrutura constitucional que versa sobre financas publicas, a
decretacao de calamidade financeira desobedece a parametros balizados pelo proprio direito
positivo que contextualizam a edicao daquele ato administrativo nos termos delimitados pelo
art. 29, inciso IV do Decreto Federal n? 7.257/2010.

Dessa maneira, 0s proprios pressupostos juridicos para a sua decretagao encaminham o
gestor plblico a adotar outras medidas compensatorias como, por exemplo, reducao do custeio
da maquina administrativa ou até mesmo a adesdo ao regime de recuperacao fiscal. E como
se fosse o iter fiscal.

A calamidade financeira que demonstra estado de insolvéncia de um ente federado no que
diz respeito a politica remuneratoria € ilegal e inadmissivel na atual jurisdigao constitucional e
para isso ha mecanismos para controle de legalidade.

Para decretar a sua invalidagao deve o intérprete do direito observar a estrutura juridica das
regras de direito financeiro, as quais apontam para um planejamento em tempo real que evita
0 estado de colapso fiscal que se tem visto.

Consideracoes finais

Demonstrou a pesquisa ora em finalizagao que o sistema constitucional brasileiro possui
um marco regulatério no sentido de determinar a qualidade do gasto pulblico e, para isso,
oferece parametros de controle que vao desde acoes discricionarias como a previsao de atos
administrativos vinculados que possuem reflexo em direitos fundamentais, como é o caso, por
exemplo, da exoneragao compulsoria para controlar a despesa pUblica com pessoal.

Além disso, ha outro marco normativo que é o regime de recuperacao fiscal, um parametro
legal por intermédio do qual a Unidao socorre os entes federados em estado de desequilibrio
financeiro.

Para aderir ao regime de recuperacgao fiscal, devem os entes apresentar um diagnostico da
sua situacao fiscal demonstrando alternativas aptas a garantirem o custeio do seu funcionamento
€ essas premissas evidenciam que o estado de calamidade financeira decretado por alguns
Estados-membros neste ano de 2019 é ilegal porque o ordenamento juridico oferece um contexto
especifico para a sua declaracdo: o art. 22, inciso IV do Decreto Federal n? 7.257/2010.

Averiguou-se que o0 monitoramento das contas pulblicas através dos relatorios resumidos de
execugao orgamentaria € um instrumento de planejamento aliado do gestor plblico que evita a
decretacao de calamidade financeira porque possibilita a readequacao orgamentaria dos entes
federados.
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Por fim, é importante reiterar que o estado de calamidade financeira é ilegal e 0 seu contexto
inexistente dentro da atual ordem juridica vigente por causa do principio do planejamento fiscal.

Abstract: The financial calamity in the federal states
became commonplace in 2019, so much so that seven
Member States adhered to the declaration of that
administrative state. However, the study of financial law
shows that fiscal management must take into account
the dialogue between budget laws because they provide
economic and financial sustainability under penalty of
accountability. The Budget Guidelines Law, the Annual

public spending. It seeks to demonstrate that the decree
of financial calamity is illegal because it goes against
the background of unforeseen anomalies caused by
disasters, causing losses that imply a partial compromise
of the response capacity of the public power of the
affected entity, under the terms of Federal Decree No.
7.257/2010.

Keywords: Financial calamity. Planning. Fiscal management

Budget Law, and the Fiscal Responsibility Law are
guidelines that must be observed constantly by the
manager in order to monitor in real time the quality of

accountability. Budget-financial sustainability. Budget laws.
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