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O planejamento dos programas de
duracao continuada e jurisdicao
constitucional de excecao

Marcelo Arno Neling®

Artigo interdisciplinar que envolve o direito constitucional fi-
nanceiro e a gestdo de politicas publicas. O comando constituci-
onal de planejamento e os argumentos dos agentes dos 3 pode-
res da Unido, no escrutinio constitucional das politicas publicas
de duracao continuada. Alteracdo das regras fiscais, flexibiliza-
¢do da execucdo orcamentaria, regime emergencial e jurisdi¢do
constitucional de excecdo. Declaragcdo de calamidade publica

pela Covid-19 e jurisdicdo constitucional de excecao.
1. Introducao

A universidade necessaria (RIBEIRO, 1975) descreve, analisar
e interpreta as primeiras medidas de enfrentamento da Covid-
19 a luz do direito constitucional financeiro brasileiro (TORRES,
2014). Os argumentos das autoridades e a coordenacao fiscal,
com destaque para a politica de planejamento dos programas de
duracdo continuada. Doutrina e jurisprudéncia da qual emer-
gem argumentos como: “instituicdo de um ordenamento de ex-
cecdo”; “jurisdicdo constitucional da excecdo” cujo efeito pode-
ria “pOr em xeque a propria democracia”; “ditadura ou Estado
de excecdo financeiro”, que foi irradiado, sem requerimento,
para todos os entes da Federacdo. Ou ainda, um “regime extra-

ordindrio financeiro”, com o risco de “instaurar uma excegao

constitucional” e, “a pretexto de defender a democracia (e a
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Constituicio), as instituicdes passam a atacé-la”. E o que se verd
pela leitura, com fundamentacdo. Pelo momento, recordar que
o artigo 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), define como
obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada
de lei, medida provisdria ou ato administrativo normativo, que
fixe para o ente a obrigacgdo legal de sua execucdo por um peri-
odo superior a dois exercicios. Os atos que criarem ou aumenta-
rem essa despesa, deverdo ser instruidos com uma estimativa
prevista e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio, e
a comprovacao de que a despesa criada ou aumentada néo afe-
tard as metas de resultados fiscais previstas, devendo seus efei-
tos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de
despesa. Considera-se aumento permanente de receita o prove-
niente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoragdo ou criacao de tributo ou contribuicdo.

E sempre bom lembrar que a Constituicio estabeleceu os re-
gimes de emergéncia para o enfretamento de crises economicas
e politicas nos artigos 136 e 137, com a decretagio de “estado de
sitio ou estado de defesa”. Nenhum deles trata especificamente
sobre a possibilidade de alteracdo das regras fiscais para confe-
rir maior flexibilidade a execugdo orgamentaria. Por que o re-
gime de calamidade publica o faria?

2. Vontade de Constituicio financeira e politicas
publicas de duracio continuada

O planejamento é determinante para o setor publico. O artigo
174 da CF e “programas de duragdo continuada” estdo contidos
no direito constitucional financeiro (TORRES, 2007, p 37). As po-
liticas publicas de duragdo continuada sdo base para a progra-

macao operacionalizacdo, or¢amentdria, financeira, patrimo-
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nial e contdbil, porque definem a condicao das chamadas politi-
cas de Estado, podendo, e devendo, os governos seguintes, ava-
liar os programas para que tenham a garantia de continuidade
com foco nas evidéncias, luz nos problemas e justificativa para
uma continuidade baseada em evidéncias.

O regime emergencial, Decreto Legislativo de calamidade pu-
blica e de como o Judicidrio entra nessa histdria

A 1.C 101/00, no Artigo 65, autoriza um “regime emergencial”
para os casos de reconhecimento de “calamidade publica” e
serve para as dispensas do atingimento dos resultados fiscais
previstos e da limitagdo de empenho. O Decreto Legislativo n°
06, de 20 de marco de 2020 (CONGRESSO NACIONAL, 2020) re-
conheceu o ‘estado de calamidade publica’, entretanto, tal dis-
positivo nao seria capaz de suspender outras exigéncias fiscais.
Uma semana apds o reconhecimento oficial da pandemia, uma
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) com pedido de me-
dida cautelar foi proposta pelo Presidente da Republica. O Judi-
ciario em cena com a paradigmatica ADI 6.357/DF. Na peticdo
inicial a Advocacia Geral da Unido (AGU) ataca o arranjo consti-
tucional-financeiro (TORRES, 2007, 47), porque o ‘planejamento’
e ‘transparéncia’ sao a base da responsabilidade fiscal. Os argu-
mentos: a incerteza envolvida no dimensionamento da crise, em
nivel global e nacional, inviabilizaria o estabelecimento de “pa-
rametros seguros, sobre os quais os referenciais de resultado fis-
cal poderiam ser adotados”, e a “compensacdo exigida, rema-
nesceria como alternativa o aumento da carga tributdria, justa-
mente nessa circunstancia suficientemente gravosa”, justifica-
ria as medidas para diminuir os riscos e efeitos severos para a
saude dos brasileiros, com os reflexos para a economia nacio-
nal. Negou, a priori, a “instituicdo de um ordenamento de ex-

cecdo - a margem dos controles juridicos”. Disse “garantir a
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concretizacao dos direitos fundamentais previstos na Constitui-
¢do Federal”, em tempos de emergéncia, pedindo a “incidéncia

ponderada dos dispositivos da LRF e LD0/2020”.
3. Moderadores normativos do planejamento e cenarios
politicos de previsibilidade

Na ADI 6.357/DF a AGU pediu o afastamento, durante a vigén-
cia do Decreto de calamidade publica, do artigo 17, por exemplo,
com o argumento de “riscos sociais ou individuais de varias or-
dens”. A estimativa e a compatibilidade de novos gastos, para o
Executivo, seriam apenas um “moderador normativo do plane-
jamento a longo prazo, que s6 é plena de sentido em cendrios
politicos de previsibilidade”. O orcamento estaria destinado a
execucao de politicas publicas “ordindrias e regulares” em razao
do seu potencial previsibilidade, passiveis de adequagdo as leis
orcamentarias. O art. 65 da LRF, estaria “aquém dos ajustes que
seriam necessarios para preservar a celeridade decisdria que
contextos de calamidade impoem” para “eficiente atuacdo do
governo federal frente as demandas fiscais e sociais que se apre-
sentam diante da atual pandemia da corona virus”. O contexto
de crise sanitaria, fiscal e econémica exigiria “a formulagéo de
politicas publicas emergenciais e que seriam imprevisiveis”. Em
resumo, “inconstitucionalidade da norma” por ofensa frontal
aos “principios constitucionais” da dignidade da pessoa humana
(artigo 1°, inciso III); garantia do direito a saude (artigos 6°, ca-
put, e 196), e valores sociais do trabalho humano e garantia da
ordem econdmica (artigos 1°, inciso I; 6°, caput; 170, caput; e
193).

4. A cautelar em decisao monocratica

O Ministro Relator concedeu "INTERPRETACAO CONFORME
A CONSTITUICAO FEDERAL, para, durante a emergéncia em

Saude Publica de importancia nacional e o estado de calamidade
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publica, afastar a exigéncia de demonstracao de adequacgdo e
compensacao or¢amentdrias em relacdo a criagdo/expansdo de
programas publicos destinados ao enfrentamento do contexto
de calamidade gerado pela disseminacdo de COVID-19. A caute-
lar foi aplicada “a todos os entes federativos que, nos termos
constitucionais e legais, tenham decretado estado de calami-

dade publica.” (STF, 2020)
6. A decisio cautelar e repercussio sistémica

Os argumentos da ADI 6.357/DF (STF, 2020) (re)pisaram aque-
les da ADI 2.238/DF (STF, 2019). Os 10 Ministros se posicionaram
pela constitucionalidade, dentro outros, do art. 17 da LRF! Em
2019 o voto do Ministro Alexandre de Moraes foi pela constituci-
onalidade do artigo 17 da LRF, baseado no “mecanismo positivo
de prudéncia fiscal para as despesas obrigatérias continuadas,
de modo geral, e acdes de seguridade social, de modo especi-
fico”. A ideia de ‘equilibrio intertemporal’ sustenta que nio é
possivel, nem razoavel, que a sociedade precise arcar com novos
gastos orcamentarios, “sem custo demonstrado ou estimado,
sem estudo de repercussdo econdOmico-financeira”, baseado
apenas em “propostas legislativas indefinidas, porém, gerado-
ras de despesas continuadas e descontroladas”. O amadureci-
mento fiscal é esperado pela “superacdo da cultura do oportu-
nismo politico, da inconsequéncia, do desaviso, e do improviso
nas Financas Publicas, todos fomentadores da complacéncia do
mesmo descalabro fiscal”. Para legitimar a expansao de despe-
sas rigidas e prolongadas com um processo deliberativo mais
transparente, probo e rigoroso e garantir que os direitos assim
constituidos venham a ser respeitados “sem solucao de descon-
tinuidade” das justas expectativas de seguranca juridica, evitaria
a nefasta corrosao da confiabilidade conferida aos gestores pu-

blicos, argumentou, a época, o Ministro.
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7. 0 Planejamento e as excecoes
Um ano depois, o mesmo Ministro: - “H4, porém, situagoes”!
As “situacdes supervenientes absolutamente imprevisiveis que
afetam a execucgdo do orcamento planejado”, tornando “6bvio,
logica e juridicamente impossivel o cumprimento de determina-
dos requisitos legais compativeis com momentos de normali-
dade”. O “excepcional afastamento da incidéncia dos artigos”
ndo conflitaria “com a prudéncia fiscal e o equilibrio orcamen-
tario intertemporal consagrados pela LRF”. Escreveu nao acre-
ditar em “gastos or¢camentdrios baseados em propostas legisla-
tivas indefinidas, caracterizadas pelo oportunismo politico, in-
consequéncia, desaviso ou improviso nas Finangas Publicas”,
mas sim, aqueles necessarios e “destinados a protegéo da vida,
saude e da propria subsisténcia dos brasileiros afetados por essa
gravissima situacao; direitos fundamentais consagrados consti-
tucionalmente e merecedores de efetiva e concreta protecao”.
Ultimo argumento: protecdo a vida, a saude publica e ao bem-
estar da sociedade, a protecao ao SUS, a temporalidade, propor-

cionalidade e razoabilidade. (STF, 2020).
8. A reacio da comunidade académica a decisao
monocratica

A critica chamou de “jurisdicdo constitucional da excecdo” o
argumento do Ministro Alexandre de Moraes, cujo efeito pode-
ria “por em xeque a propria democracia”. A pretexto de inter-
pretar “suspendeu a eficacia de lei complementar e de lei ordi-
naria”, assumindo o risco de “autorizar uma espécie de ‘dita-
dura’ ou ‘Estado de excecdo financeiro’ que foi ‘irradiado sem re-

M

querimento para todos os entes da Federacdo™. Na pratica, uma
decisdo para “blindar” os governos contra eventual responsabi-

lizacdo, sem se importar com o funcionamento de uma jurisdi-
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¢do constitucional de excecdo, um regime extraordinario finan-
ceiro com menos planejamento e menos transparéncia, que
“nao aposta na accountability da execucdo orcamentaria como
forma de solugdo para a crise”. O risco é “instaurar uma excegao
constitucional” quando, a pretexto de “defender a democracia (e
a Constituicdo), as instituicGes passam a ataca-la”. A “fronteira
entre o remédio e o veneno, Pharmakon, sdo ténues e porosas”.

(STRECK, OLIVEIRA, SILVA, 2020)
9. As informacdes do Senado da Republica ou argumento
do Legislativo

A Advocacia do Senado Federal, prestou informacdes remon-
tando a “democracia e desconfianca” (HART, 2010). “N&o com-
pete ao Judicidrio intervir em decisdes discriciondrias dos 6r-
gaos politicos (mérito legislativo)”. As decisOes politicas neces-
sarias e suficientes ao enfrentamento da crise de saide publica,
da crise econdmica, e da emergéncia humanitaria “ja estdo
sendo integralmente adotadas”. Para o Relator, a “Constituicdo
e realidade ndo podem ser isoladas uma da outra”, logo, em “si-
tuagdo normal nenhum parlamentar defenderia a flexibilizacao
de regras administrativas, fiscais, financeiras e monetdrias pre-
sentes na Constituicdo”, mas “ndo estamos em uma situagao
normal, estamos diante de uma situagcdo excepcional sobre a
qual — mesmo ndo tendo sido prevista pela Constituicao — te-
mos o dever de dar uma resposta concreta”, e “a inciativa da Ca-

mara coaduna-se com medida cautelar exarada”. (STF, 2020)
Consideracoes finais

O modelo regulatdrio das financas publicas foi tomado de ex-
cecdo. O “verdadeiro e necessario amadurecimento fiscal do Es-
tado”, com a superacao da cultura do oportunismo politico, da
inconsequéncia, do desaviso e do improviso nas financas publi-

cas, todos fomentadores da complacéncia, dos poderes, nao se
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viu. Os trés poderes, blindaram os governos contra eventual res-
ponsabilizagdo, orientaram assim o funcionamento de uma ju-
risdicdo constitucional de excecdo, implementado por um re-
gime extraordinario financeiro, com menos planejamento e me-
nos transparéncia. Nao foi uma aposta na accountability da exe-
cucado orcamentaria como forma de solucdo para a crises e pan-

demias.
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