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Resumo

Pandemia coloca em xeque as ja dificeis rela¢des financeiras na nossa Federacao

Texto integral

A organizacdo dos Estados no modelo federativo, cuja origem remonta ao surgimento dos Estados
Unidos da América, foi e continua sendo um engenhoso e eficiente modelo que permite um melhor
funcionamento da administracéo publica para muitos paises, especialmente aqueles que tem grande
extensao territorial, como é o caso do Brasil. O Brasil, por ocasido da proclamacédo da Republica,
adotou clara e explicitamente a forma federativa de governo, e de forma permanente, estando entre
as clausulas pétreas na atual Constituicdo, inalteravel ainda que por emenda constitucional.
Necessario, portanto, conviver com essa forma de organizacdo do Estado, e buscar
aperfeicoamentos que permitam torna-la cada vez melhor, ainda que, como muitas solu¢des boas e
Uteis, ndo deixa de ter seus problemas. Esse é um vasto campo ainda nao devida e completamente
explorado no ambito das financas publicas e, por consequéncia, do Direito Financeiro Adota também
o Estado brasileiro uma rigida separacao de Poderes, outra clausula pétrea, e mais um aspecto que
causa alguns transtornos, apesar da essencialidade para nosso Estado Democréatico de Direito.
Também exige aperfeicoamentos constantes para permitir o bom funcionamento da administragéo
publica, e fiel cumprimento da exigéncia constitucional de convivéncia harménica. Sdo poucos o0s
Estados em todo o mundo que associam formas rigidas de separacéo territorial e funcional do poder,
como é o caso do Brasil, 0 que nos torna responsaveis, muitas vezes, por estar a frente na busca de
solucdes para vencer os desafios desse modelo de organizacédo do Estado, especialmente quando
as dificuldades aparecem. E € o que se tem visto recentemente no enfrentamento dessa gigantesca
crise causada em razdo de uma pandemia. S&o varios 0s aspectos que tém gerado conflito
federativo e entre os Poderes, razdo pela qual limitarei a discusséo a algumas questdes financeiras,
evidenciando dificuldades que estdo a exigir solu¢des. A competéncia legislativa e de atribuicbes em
matéria sanitaria, por exemplo, como se pode notar, tem se mostrado caética. A Constituicdo prevé
competéncia legislativa concorrente a Unido, Estados e Distrito Federal em matéria de protecéo e
defesa da saude (art. 24, Xll), e competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para cuidar da salde e assisténcia publica (art. 23, Il). A lei 8.080/1990 e normas
infralegais delimitaram atribuices, outras normas foram editadas para atender a questao especifica
do entrentamento da atual emergéncia sanitaria (lei 13.979/2020), e o STF ja decidiu cautelarmente
sobre o tema (MC-ADI 6.341/DF, rel. Min. Marco Aurélio, em 24.3.2020). Mesmo asssim, constata-se
grande inseguranca juridica nessa questéo, evidenciando a fragilidade do ordenamento juridico, que
ndo consegue dar resposta satisfatéria para a sociedade naquilo que é uma de suas principais
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funcbes. Mas em matéria financeira, aspecto que se pretende abordar, as questdes sempre se
mostram mais graves, ndo menos complicadas e de dificil solu¢gdo — como é de se esperar. Além da
complexidade no compartilhamento de recursos e atribuicbes em matéria de saude, mais intensa
tem sido a dificuldade de os entes federados fazerem frente as suas despesas nesse periodo de
pandemia, com a exigéncia de maiores gastos nao s na area da salde, mas também da assisténcia
social, com o socorro aos mais necessitados para o enfrentamento da crise econémica que se inicia,
e s6 tende a se agravar. Aumenta a necessidade de cooperagéo financeira em nossa Federacgéo, e
as relacdes financeiras entre os entes federados no Brasil, ha décadas, tem sido conflituosa. As
multiplas formas de assegurar a indispensavel autonomia financeira dos entes federados, em uma
Federacdo que abrange milhares de unidades, entre Municipios, Estados e a Unido, com uma
extremamente complexa rede de distribuicdo de competéncias arrecadatorias e partilhas de receitas,
bem como divisao de atribuigbes, e operacionalizacao de politicas publicas interfederativas, ndo é
nada simples. E fazem do federalismo cooperativo brasileiro um desafio permanente para manter-se
em funcionamento e em busca de um modelo ideal. Evidente que em muito ajudaria uma reforma
“tributaria” (que deveria ser, na verdade financeira, uma vez que as rela¢gbes financeiras entre os
entes federados importam mais do que as relacdes entre os fiscos e os contribuintes, e sdo de mais
dificil solugdo e consenso). Uma medida que se discute desde a promulgagédo da Constituicdo, ha
mais de 30 anos, esta permanentemente na agenda nacional, mas que parece longe de se
concretizar. O redesenho do nosso federalismo fiscal em busca de solucdes ficou claro nos ultimos
tempos, ante o agravamento da crise econdmica, a qual se somou a crise sanitaria e a politica, na
tentativa de reestruturacdo das relacdes financeiras interfederativas. Um grande avanco para
estabilizar as relagfes financeiras interfederativas foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
recentemente completou 20 anos de vigéncia 1 , o que s6 foi possivel pelo prévio ajuste nas contas
publicas dos entes federados, com a renegociacao das dividas (lei 7.976/1989), e uma sucessao de
ajustes nas contas dos entes federados, com refinanciamentos, flexibilizacbes e reestruturacoes,
gue nunca cessaram. Vieram a lei 8.727/1992, a Resolugao CMN 162/1995, o Programa de Apoio a
Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados — o PAF (Lei 9.496/1997), evidenciando um esforco
para deixar as contas dos entes federados minimamente em ordem, criando as condi¢cdes que
permitissem a implementagdo de uma legislacdo capaz de impor um regime de gestdo fiscal
responsavel, como a LRF. Mesmo assim, ndo obstante o avanco obtido, com o fim do caos
anteriormente reinante, nota-se a dificuldade ndo sé em seguir em frente mais, mas também em
manter 0s avancos ja conquistados. Especialmente em razdo das questdes envolvendo a divida
publica, tema altamente sensivel em matéria federativa. A Lei de Responsabilidade Fiscal vem
sendo frequente e constantemente atacada, quer por instrumentos de contabilidade criativa, que
contornam as restricdes impostas, ou mesmo por interpretacdes lenientes dos operadores e
controladores, e que transformam a solidez de suas normas em verdadeiro queijo suico, repleto de
buracos e furos. Um ataque incessante que consegue atingir a prépria lei, por modificacdes em seu
texto flexiblizando as regras ja fragilizadas, como a lei complementar 156, de 2016, que estabeleceu
o Plano de Auxilio aos Estados e ao Distrito Federal, a lei complementar 159, de 2017, que instituiu o
Regime de Recuperacédo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal, e a lei complementar 164, de
2018, sdo exemplos dessa atenuacdo do rigor da lei. E até mesmo alteragcbes na prépria
Constituicdo Federal, como a mais recente, com a emenda 106, de 2020, que permitiu, ainda que
temporiamente, o descumprimento da “regra de ouro” (CF, art. 167, Ill), além de outras limitagcbes as
despesas e ao endividamento. Sem contar as interferéncias por decisfes judiciais, como a
flexibilizacdo na interpretacdo de varios artigos da LRF na medida cautelar da ADI 6.357-DF,
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ocorrida em 29 de marco. Nessa linha, pouco antes da eclosédo da pandemia, o Poder Executivo
Federal apresentou mais um projeto no sentido dos ora mencionados, o PLP 149/2019, apelidado de
“Plano Mansueto” 2 . Nova tentativa de promover ajustes nas relacdes financeiras da federacao, por
meio da facilitacdo de crédito aos entes federados em dificuldades, com o compromisso de tomarem
medidas que assegurassem o retorno do equilibrio fiscal e aumento da transparéncia fiscal, além de
outras medidas. Durante as discussoes, foi “atropelado” pela crise decorrente da pandemia, e outro
projeto de lei, o PLP 39/2020, voltado a regular as relacdes federativas em situacdes de calamidade
publica, coordenando as acbes a serem tomadas pelos entes federados em matéria de saude e
assisténcia social, entrou na pauta, e passaram a ser analisados conjuntamente. Esta-se diante,
mais uma vez, de proposta de alteragfes que atingem a Lei de Responsabilidade Fiscal, e tentam
ajustar as relacdes financeiras entre os entes da federacao, por meio do “ Programa Federativo de
Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (COVID- 19)”, resultante da aprecia¢do conjunta dos
mencionados projetos de lei. Novamente teremos — pelo menos dessa vez por uma razao
visivelmente mais justa — reestruturacdes de operagdes de crédito, auxilios financeiros da Unido aos
entes subnacionais, suspensdo da execucdo de garantias de dividas refinanciadas, além de outras
flexibilizac6es e atenuacOes das regras de gestdo fiscal responsavel. Diante de um quadro que
parece ndo se alterar, pois h4 décadas tenta-se fazer com que os entes da federagdo atuem de
forma fiscalmente responsavel, mas vé-se que sem sucesso, dados o0s constantes ajustes
“quebra-galho” que se mostram recorrentes, sobrevém esta crise de propor¢des gigantescas, e ndo
deixa outras alternativas sendo a flexibilizacdo das regras fiscais. E em situacdes de crise fiscal e
federativa como a atual, € preciso agir rapido, como recomenda a OCDE, relaxando-se, se 0 caso,
algumas restricbes fiscais e concedendo auxilios a pessoas e empresas, mas sem deixar de
observar as boas praticas fiscais, e com coordenac¢do entre as varias esferas de governo 3. E, além
da responsabilidade possivel na gestéo fiscal, a cooperagéo federativa continua sendo fundamental,
pois, como bem colocado recentemente pelo Min Ricardo Lewandowski, o “federalismo cooperativo,
longe de ser mera peca retdrica, exige que seus integrantes se apoiem mutuamente, deixando de
lado as divergéncias ideolbdgicas ou partidarias dos respectivos governantes. A grave crise sanitaria
e econdmica na qual nos debatemos atualmente demanda juizo, ponderacgéo e responsabilidade de
todos” 4 . Caso contrério, alongar-se-a indefinidamente o prazo para alcangarmos o ideal de uma
Federacao em que seus membros sejam financeiramente autbnomos e atuem de forma cooperativa,
como prevé a Constituicao. 1 Sobre o tema, veja-se a coluna de Marcus
Abraham do ultimo dia 7 de maio, 20 anos da LRF: o passado, o presente e o futuro , ( https://www.j
ota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/os-20-anos-da-Irf-o-passado-o-presente-e-o-futuro-0
7052020 ). 2 E m referéncia ao Secretario do Tesouro Nacional, Mansueto Almeida, idealizador do
projeto . 3 COVID-19 and fiscal relations across level of governments . OECD, 2020. 4 Covid-19 e
federalismo , Folha de S. Paulo, 22.4.2020.
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