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financeira: os casos do estado do Rio Grande do Sul e
da covid-19

The mismatch of the Fiscal Responsibility Law in relation to personnel
expenses in times of financial crisis: the cases of the state of Rio Grande
do Sul and covid-19

Gustavo da Silva Santanna'
Felipe Scalabrin’
Jadson Lopes Castanho®

RESUMO

A Lei de Responsabilidade Fiscal busca normatizar a gestdo do erario, o
controle ¢ a prestagdo de contas publicas. Apos duas décadas, porém, é
preciso refletir se essa norma ainda atende as finalidades tracadas, espe-
cialmente quando surgem situagdes de crise financeira, ou seja, quando
ndo ha, necessariamente, um aumento de despesas, mas sim uma queda
(abrupta) na receita. Para tanto, o presente artigo analisara, especificamen-
te, as despesas de pessoal do estado do Rio Grande do Sul, entre os anos
de 2015 e 2017, a partir de pareceres emitidos pelo Tribunal de Contas do
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Estado. Serfo, também, matéria de investigagdo os novos instrumentos
legislativos criados em razdo do agravamento fiscal gerado pela covid-19.
Amparando-se a uma pesquisa bibliografica e normativa, e baseada no mé-
todo dedutivo e dialético, conclui-se que as mudangas legislativas efetua-
das na Lei de Responsabilidade Fiscal sdo uma condigdo de possibilidade
para que os administradores publicos tenham critérios mais adequados na
avaliacdo de suas contas em tempos de crise financeira.

Palavras-chave: Covid-19. Crise financeira. Despesas de pessoal. Lei de
Responsabilidade Fiscal. Rio Grande do Sul.

ABSTRACT

The Fiscal Responsibility Law seeks to regulate the treasury management,
control and public accountability. After two decades, however, it is neces-
sary to reflect whether the law still meets these purposes, especially when
crisis situations arise, that is, when there is not necessarily an increase in
expenses, but an (abrupt) decrease in revenue. To this end, this paper will
analyze, specifically, personnel expenses of the state of Rio Grande do Sul,
between the years 2015 and 2017, based on the opinion of the State Court
of Auditors. The new legislative instruments created as a result of the tax
increase generated by covid-19 will also be a matter of investigation. Su-
pported by a bibliographic and normative research, based on the deductive
and dialectical method, it is concluded that legislative changes made in the
Fiscal Responsibility Law are a condition of possibility for public admi-
nistrators to meet more adequate criteria in the evaluation of their accounts
in times of financial crisis.

Keyword: Covid-19. Financial crisis. Personnel expenses. Fiscal Respon-
sibility Law. Rio Grande do Sul.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica tem a responsabilidade de bem conduzir
os interesses do cidaddo, uma vez que é por meio dela que se buscam solu-
coes mediante o planejamento governamental para atender aos interesses
da coletividade. Os agentes publicos incumbidos da gestdo desfrutam de
deveres constitucionais que prescrevem principios indispensaveis no trato
da coisa publica e norteiam a atuacdo dos gestores dos trés poderes ¢ nas
trés esferas de governo.

Quanto ao controle da atividade financeira do Estado, o principal
balizador ¢ a Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000). Ela surge
no ordenamento juridico brasileiro justamente com o objetivo de regrar a
gestao do erario, o controle e a prestacdo de contas publicas. A partir da
triade planejamento, controle e transparéncia, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) ordena a fiel observancia do equilibrio receita versus despe-
sa, do limite de gastos com pessoal e o controle do endividamento publi-
co, possuindo como esséncia a atuacdo no auxilio da administragao para
coibir abusos e agdes que afrontam a legislagdo. Trata-se, pois, de mais
um instrumento que direciona a Administragdo Publica para um contexto
gerencial (SANTANNA, 2013).

Por outro lado, as dificuldades praticas relacionadas ao cumprimen-
to das regras de responsabilidade fiscal diante de um quadro de queda nas
receitas publicas dos estados brasileiros, notadamente no estado do Rio
Grande do Sul (a ponto de tornar ainda mais dificil a realizagdo das pres-
tagdes publicas esperadas pelo texto constitucional), trazem a tona o de-
bate sobre a harmonia e a compatibilidade dessas disposi¢des legais com
contextos de crise social. Nesse sentido, traz-se como problema de pesqui-
sa o seguinte questionamento: a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ (esta)
compativel com os momentos de crise financeira (queda de receita) das
administragdes? Nesse ambito, tal questionamento ¢ relevante no sentido
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de que a Lei de Responsabilidade Fiscal foi idealizada considerando-se o
aumento de gastos limitados a receita, mas, aparentemente, ndo cuidou da
possibilidade da queda da receita sem o necessario aumento da despesa.

Nesse cenario, busca-se, no presente texto, identificar se a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a despeito de ser um importante instrumento de
planejamento e controle, esta adequada a momentos de crise, seja em ra-
zao de grave retragdo econdmica, naquilo que se convencionou denominar
“calamidade financeira”, seja mesmo em virtude de fatos completamente
inesperados e com profundo impacto econdmico, como a crise sanitaria,
fruto da pandemia do coronavirus (covid-19), expressamente declarada
como “calamidade publica” pelo Congresso Nacional no ano de 2020
(BRASIL, 2020b).

Para identificar com mais clareza a adequagdo da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, ap6s um breve aceno ao regime juridico da responsabi-
lidade fiscal e da atuagdo dos Tribunais de Contas Estaduais, pretende-se
analisar a situacao fiscal do estado do Rio Grande do Sul antes da pande-
mia, especialmente a partir do exemplo privilegiado dos gastos de pessoal
e da influéncia decorrente da tentativa de entrada no Regime de Recupe-
ragdo Fiscal anteriormente elaborado pelo governo federal. Na sequéncia,
busca-se revisar o contexto de origem e ascensdo da crise sanitaria para,
entdo, perquirir novamente acerca da adequacao do regime juridico da
responsabilidade fiscal existente e ja em franca modificagdo.

A partir do exame dos pareceres prévios do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul, pretende-se apresentar, com elementos
concretos, a existéncia de inconsisténcias entre a aplicacdo pratica e o
texto da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dessa forma, sera abordada a
real situacdo de fragilidade do erario do estado do Rio Grande do Sul
quanto a efetivagdo dos mecanismos de freios do endividamento publi-
co da administra¢do apds o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Utilizaram-se, para a construgdo do referido estudo, pareceres emitidos
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pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, bibliografia e
legislagao pertinente a matéria.

2 O REGIME JURIDICO DA RESPONSABILIDADE FISCAL
ANTES DA PANDEMIA

O regime juridico da responsabilidade fiscal abrange disposigdes
constitucionais (em especial nos arts. 70 e 71) e infraconstitucionais,
como a ja citada Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000) e tantas
outras disposi¢des esparsas. Além disso, o controle das contas publicas
se manifesta a partir de trés diferentes espécies, todas previstas no texto
constitucional. S3o elas: (a) controle interno; (b) controle externo; (c¢) con-
trole popular. O controle externo, que sera a matéria de investigag@o nesse
estudo, ¢ exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de
Contas dos Estados e, no ambito federal, configura-se com a participagdo
do Tribunal de Contas da Unido.

2.1 ASPECTOS CONSTITUCIONAIS DO CONTROLE FISCAL

A Constitui¢ao Federal apresenta regras e principios que estdo dire-
ta e/ou indiretamente relacionados a responsabilidade fiscal da Adminis-
tragdo Publica, comegando pelos principios constantes no art. 37, caput
(BRASIL, 1988), em que existe a imposi¢do de que a Administragdo Pl-
blica seja guiada pela legalidade, impessoalidade, moralidade administra-
tiva, publicidade e, por fim, pelo principio da eficiéncia.

O titulo VI, capitulo II, da Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988),
que trata das finangas publicas, traz inimeras obrigagdes a administragao,
com o intuito de manter o equilibrio financeiro e impedir o crescimento do
endividamento publico. Nesse sentido, por exemplo, o art. 163 da CF/88
preveé que a lei complementar dispora sobre finangas publicas, divida pt-
blica, concessdes de garantias por parte de entes publicos, fiscaliza¢do
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financeira da administragdo, demonstrando a preocupag¢do do constituinte
com essa tematica, impulsionando o nascimento da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (FALCAO, 2013). Impende salientar que a exigéncia de lei
complementar para essas areas reforca a intencdo de permanéncia e de
durabilidade do regime juridico da responsabilidade fiscal, ja que essa
espécie normativa exige quérum diferenciado (maioria qualificada) para
aprovacao (SILVA, 2005).

Ainda na perspectiva constitucional, merece énfase o art. 169
(BRASIL, 1988), destinado ao controle dos gastos com pessoal, a partir da
imposicdo de que sejam observados limites para tal despesa e a vedacao
para a concessao de aumentos de salarios, criagdo de cargos ou vantagens,
sem previsdo or¢amentaria especifica e autorizacao legislativa. O mesmo
dispositivo prevé consequéncias rigorosas, a partir de instrumentos a se-
rem adotados quando os limites impostos ndo forem observados, como
reducdo de cargos de confianga e exoneracdo de servidores efetivos ndo
estaveis (art. 169, §2°, §3° e §4° da CF (BRASIL, 1988)).

2.2 ASPECTOS INFRACONSTITUCIONAIS DA RESPONSA-
BILIDADE FISCAL

Até o final da década de 1990, ndo havia obrigatoriedade de o ges-
tor publico manter um controle efetivo dos atos administrativos, realida-
de que estimulava o descontrole, pois ndo precisava focar no equilibrio
receita versus despesa nem havia limite efetivo para gasto com pessoal,
tampouco de frear a divida publica, tornando-se mais latente em anos elei-
torais, em que se podia assumir dividas, deixando a conta para o exercicio
seguinte, muitas vezes inviabilizando a préxima gestao.

Nesse interim, havendo uma necessidade urgente de mudangas es-
truturais na Administragdo Publica, objetivando a constru¢cdo de um am-
biente fiscal sustentavel e o atendimento dos direitos sociais, foram co-
locados na pauta nacional a revisdo do modelo de federalismo fiscal € o

Rev. Controle, Fortaleza, v.19, n.2, p. 180-215, jul./dez. 2021.

185



186

aperfeicoamento da gestdo orgamentaria com a finalidade de aumentar a
eficiéncia do gasto publico. Surge, assim, a Lei de Responsabilidade Fis-
cal (BRASIL, 2000) no ordenamento juridico brasileiro, acompanhada de
uma série de iniciativas resultantes do Programa de Estabilidade Fiscal,
datado de novembro de 1998, como a reforma administrativa e a tributa-
ria. Conforme j4 destacado, todas essas mudangas pretenderam orientar a
atuacdo estatal para um modelo gerencial; onda renovatdria que consagra
o principio da boa administragdo publica (FREITAS, 2009).

No ambito do Direito Financeiro, cabe notar que essa mudanga de
cultura ndo surgiu como uma iniciativa isolada do Brasil, e sim como parte
integrante de um movimento internacional marcado pela queda do Muro
de Berlim e a crise econdmica internacional iniciada na Asia, tendo sido
inspirada basicamente nas experiéncias da Nova Zelandia (Fiscal Respon-
sibility), do Mercado Comum Europeu (Tratado de Maastricht) e Estados
Unidos da América (Budget Enforcement Act), todos na década de 1990
(DOIA, 2016).

O modelo brasileiro voltado a boa governanga trouxe uma regula-
mentagdo abrangente, discorrendo sobre diretrizes, metas e limites im-
postos a gestdo fiscal, introduzindo na Administragao Publica patria uma
série de procedimentos, dirigidos aos trés poderes, inovando em normas
de transparéncia e imposic¢ao de sangdes, obrigando os gestores a se adap-
tarem as novas formas de controle sobre seus atos no trato com o erario,
devendo, a partir de entdo, prestar contas adequadamente e justificarem
suas atuacdes aos Tribunais de Contas.

De fato, a Lei de Responsabilidade Fiscal exige do gestor o trato
com o erario de forma a garantir o seu objetivo primario, ou seja, o atendi-
mento do interesse coletivo, assim como a transparéncia, tornando de co-
nhecimento da populagdo suas condutas e seus gastos ao gerir a “maquina
administrativa”, inclusive usando os meios eletronicos disponiveis para
facilitar o controle por parte dos cidaddos, reforgando a previsdo cons-
titucional do principio da publicidade (BEZERRA; BEZERRA; SILVA,
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2011). Desse modo, ¢ incentivado o exercicio da cidadania, no momento
em que fornece meios para que o cidadao faga parte do controle de seus
interesses e possa fiscalizar, monitorar e avaliar as atividades desempe-
nhadas pelos gestores publicos.

Com forte apelo ao principio da eficiéncia, a Lei de Responsabili-
dade Fiscal busca regular o gasto publico a fim de tornar a administragao
orcamentaria e financeira do Estado cada vez mais eficiente, controlando
as receitas, as despesas e freando o endividamento, proibindo os gastos
excessivos em anos de elei¢do, estimulando uma cultura de boa gestdo
publica, voltada a coletividade, o que deve se iniciar no bergo do gasto pu-
blico, ou seja, em um planejamento eficiente, que atenda a seus objetivos
(CARRA, 2015).

No plano dogmatico, a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000) estabelece que serdo “consideradas ndo autorizadas, irregulares e
lesivas ao patrimonio publico” as despesas que ndo atendam as previsdes
dos arts. 16 e 17. Portanto, além da exigéncia de previsdo orcamentaria e
de autorizagdo legal, existem restrigdes infraconstitucionais quanto a ge-
racdo de gastos publicos; tudo a reforcar a responsabilidade fiscal. A pre-
visdo, alids, foi considerada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal
na Agdo Direta de Constitucionalidade n°® 2.238/DF (BRASIL, 2020i). Os
mencionados artigos da Lei de Responsabilidade Fiscal criam um verda-
deiro regime juridico de atuagdo do gestor e que impdem diretrizes acerca
das despesas de acdo governamental, das despesas de carater continuado
e, especialmente, das despesas com pessoal.

De fato, os gastos com pessoal, segundo dispde a Lei Complemen-
tarn® 101/2000 (BRASIL, 2000) — Lei de Responsabilidade Fiscal —, rece-
bem um tratamento ainda mais rigoroso, pois abrangem “o somatério dos
gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, milita-
res ¢ de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, por
exemplo, vencimentos e vantagens, fixas e variaveis; subsidios; proventos
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da aposentadoria; reformas e pensdes, inclusive adicionais; gratificacdes;
horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encar-
gos sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdén-
cia” (art. 18 da referida norma). At¢ mesmo o “terceirizado”, contratado
em substituigdo ao servidor, entra no computo pela redacdo do art. 18,
§1°, Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000). Além disso, essa
apuracdo deve considerar o més de referéncia e os doze meses imediata-
mente anteriores, adotando-se o regime de competéncia conforme estipula
o art.18, §2°, Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000).

O art. 19 da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) es-
tabelece os limites de gastos com pessoal para cada ente da federagdo,
conforme previsto no caput do art. 169 da Constituigdo Federal (BRASIL,
1988), sendo que, para os estados, o limite de gastos com pessoal ndo
podera exceder 60% da Receita Corrente Liquida. E, quando a despesa
com pessoal alcangar 95% desse limite, haverd uma série de imposi¢des
restritivas, elencadas nos incisos do art. 22 (BRASIL, 2000d) do mesmo
diploma legal, como proibi¢do de concessdo de vantagem, aumento ou
reajuste; criagdo de cargos, empregos ou fungdes; alteracdo de estruturas
de carreira que implique aumento de despesas; provimento de cargo publi-
co, admissdo ou contratag@o de pessoal a qualquer titulo, salvo reposicdo
decorrente de vacancia nas areas de saude, educacdo e seguranca, entre
outras.

Sobreleva pontuar, contudo, que, em razdo do enrijecido regime
de endividamento previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000), mesmo antes da pandemia decorrente da covid-19, ja havia uma
verdadeira “valvula de escape”. Isso porque a Lei de Responsabilidade
Fiscal ja antevia que, na hipotese de “calamidade publica”, deveriam ser
observadas algumas regras especiais, isto €, regras mais flexiveis no con-
trole dos gastos (BRASIL, 2000).

Sob o aspecto legal, a “calamidade publica” compreende “situagio
anormal, provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impli-
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quem o comprometimento substancial da capacidade de resposta do Poder
Publico do ente federativo atingido ou que demande a adogdo de medi-
das administrativas excepcionais para resposta e recuperagdao” (BRASIL,
2020h). De outra banda, para que seja viavel o emprego do regime fi-
nanceiro diferenciado, esse estado de calamidade devera ser reconhecido
expressamente pelo Congresso Nacional conforme determina o art. 65 da
Lei Complementar n° 101/2000 (BRASIL, 2000).

Nota-se a importancia do regime especial decorrente de reconhe-
cida calamidade publica, ja que, de acordo com o art. 65 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000): (a) serdo suspensas a contagem
dos prazos ¢ as disposi¢Oes estabelecidas nos arts. 23, 31 ¢ 70 da Lei de
Responsabilidade Fiscal e; (b) serdo dispensados o atingimento dos re-
sultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista no artigo 9° da mesma
norma. Vale lembrar: (i) o art. 23 trata dos limites de despesa com pessoal
e das medidas de verificagdo do cumprimento de metas para eliminar o
excedente de despesas; (ii) o art. 31 aborda a reconducdo da divida aos
limites legalmente autorizados; (iii) o art. 70 também traz uma regra sobre
a reconducdo da divida com pessoal a patamares exigidos; (iv) o art. 9°
apresenta regras sobre limitacdo de empenho para o ente que possivelmen-
te ndo teria recursos para adimplir futuramente suas obrigacdes.

Destarte, com tantas restri¢des destinadas a manutengdo do sadio
ciclo de receitas e despesas do poder publico, o ordenamento juridico ain-
da prevé intensos instrumentos de controle. O principal deles envolve a
atuagdo dos Tribunais de Contas.

2.3 ASPECTO FISCALIZATORIO POR MEIO DOS TRIBU-
NAIS DE CONTAS

Os Tribunais de Contas brasileiros sdo 6rgaos com independéncia
administrativa, financeira e operacional, que tém como fung@o constitu-
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cional auxiliar na fiscalizag@o dos atos da Administragao Publica, sobretu-
do no controle financeiro.

A Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988) prevé que o controle ex-
terno sera exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete apreciar as contas prestadas anu-
almente pelo presidente, mediante parecer prévio; julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis (sentido amplo) por dinheiro, bens
e valores publicos, e daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario, entre outras competéncias
destinadas ao exercicio do controle externo da Administra¢do Publica (art.
71).

Cabe ressaltar que, embora os Tribunais de Contas tenham o papel
constitucional de auxiliar o controle externo exercido pelo Poder Legisla-
tivo, ndo ha nenhuma hierarquia entre ambos, conforme esclarecido pelo
ministro Celso de Melo, na ADIMC n° 4.190/RJ (BRASIL, 2009), verbis:

Cabe enfatizar, neste ponto, uma vez mais, na linha da juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal, que inexiste qualquer
vinculo de subordinagdo institucional dos Tribunais de Contas
ao respectivo Poder Legislativo, eis que esses 0rgdos que auxi-
liam o Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas, a Ca-
mara Legislativa do Distrito Federal e as Camaras Municipais
possuem, por expressa outorga constitucional, autonomia que
lhe assegura o autogoverno, dispondo, ainda, os membros que
os integram, de prerrogativas proprias, como os predicamentos
inerentes a magistratura.

Revela-se inteiramente falsa e completamente destituida de
fundamento constitucional a ideia, de todo equivocada, de que
os Tribunais de Contas seriam meros 6rgdos auxiliares do Po-
der Legislativo. Na realidade, os Tribunais de Contas ostentam
posi¢do eminente na estrutura constitucional brasileira, ndo se
achando subordinado, por qualquer vinculo de ordem hierar-
quica, ao Poder Legislativo, de que nao sdo 6rgaos delegatarios
nem organismos de mero assessoramento técnico.
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Dessa forma, pode-se concluir que os Tribunais de Contas sdo or-
gdos técnicos, que detém total autonomia ao exercer seu mister, ndo es-
tando subordinados a nenhum dos Poderes, sendo caracterizados como
orgdos fiscalizadores do poder, auxiliando o controle externo por parte
do Legislativo, tendo fungdes essencialmente de natureza fiscalizatoria da
atividade financeira do Estado. Além disso sdo responsaveis por apreciar
anualmente as contas dos chefes do Poder Executivo, emitindo o respecti-
vo parecer prévio e julgando as contas de todos aqueles que lidam com o
erario, tendo suas condenacdes, eficicia de titulo executivo, devendo ser
langados como divida ativa, pretendendo ressarcir os cofres via execucao
fiscal (SANTANNA, 2015).

Em verdade, o presidente da Republica, os governadores e os pre-
feitos tém a obrigagdo constitucional e legal de prestar contas anualmen-
te, das quais, e de posse das informagdes apresentadas, os Tribunais de
Contas efetuam uma analise minuciosa ¢ emitem os chamados pareceres
prévios, os quais sdo enviados aos respectivos legislativos para que sub-
sidiem a atuacdo precipua desse Poder, que é efetuar o controle externo
e julgar as contas dos governantes. De fato, a competéncia para apreciar
as contas dos gestores ¢ do proprio Poder Legislativo, com o auxilio dos
Tribunais de Contas (BRASIL, 2016).

Embora o parecer prévio das contas de governo se assemelhe ao
processo de julgamento de contas dos demais gestores publicos, com este
procedimento ndo pode ser confundido, uma vez que ndo hé investigacao
ou perquiri¢do da responsabilidade pessoal do chefe do Poder Executivo
(LIMA; OLIVEIRA; CAMARGQO, 2018). E, apesar do carater opinativo,
0 parecer prévio tem importante papel politico e colabora com a transpa-
réncia na condug¢ao dos gastos publicos.
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3 A SITUACAO FISCAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL ANTES DA PANDEMIA

A situagdo fiscal do estado do Rio Grande do Sul antes da pandemia,
em um contexto que ja era de crise no equilibrio receita versus despesa,
pode ser um excelente indicativo dos desafios entre a pratica orgamentaria
e as previsdes legais atinentes ao tema. E o exemplo privilegiado envolve
justamente os gastos com pessoal.

Ao se analisar a série historica no cenario do estado do Rio Grande
do Sul (RS), levando em consideracdo o método de aferi¢do utilizado pelo
Tribunal de Constas do Estado do Rio Grande do Sul, que ¢ divergente do
adotado pela Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2020;), vislum-
bra-se que, no ano de 2015, a despesa com pessoal no estado representou
53% da despesa total no exercicio, sendo que, desse montante, 21,97% re-
ferem-se a pessoal ativo, e 26,32% a inativos e pensionistas (RIO GRAN-
DE DO SUL, 2016). Em 2016, representou 54% da despesa total, sendo
21,62% ativos e 28,18% inativos (RIO GRANDE DO SUL, 2017b). E,
em 2017, essa despesa também representou 54% da despesa total, sendo
20,81% para ativos e 28,92% para inativos e pensionistas (RIO GRANDE
DO SUL, 2018). Certamente, a despesa com pessoal € encargos sociais é
um dos maiores entraves de uma politica de ajuste fiscal, principalmente
por demonstrar uma curva ascendente no numero de inativos em relagdo
aos servidores ativos (LUQUE; SILVA, 2004).

Assim, aspirando manter o equilibrio fiscal verdadeiro, a Lei de
Responsabilidade Fiscal criou um parametro chamado Receita Corrente
Liquida (RCL), sendo o somatorio das receitas tributarias arrecadadas,
excluindo as transferéncias constitucionais, tendo seus critérios de men-
suragdo criados pela propria lei, e, esta, associada a disponibilidade real de
recursos para fixar despesas.

Conforme demonstram os pareceres prévios emitidos pelo Tribunal
de Contas (RIO GRANDE DO SUL, 2016, 2017a, 2018), o gasto com
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pessoal totalizou, em 2015, o percentual de 79,54%; em 2016, 73,10%; e,
em 2017, 77,30% da Receita Corrente Liquida. Note-se que estdo acima
do limite imposto na legislagdo. Ocorre que, nesta analise do limite maxi-
mo de gastos com pessoal em relacao as metas fiscais da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (60% segundo determina o art. 19, II, da Lei Complemen-
tarn® 101/2000 (BRASIL, 2000)), o Tribunal de Contas gaucho excluiu do
calculo o imposto de renda retido na fonte e contribui¢des previdenciarias,
baixando o percentual para 69,36% em 2015, 62,24% em 2016 e 65,42%
no ano de 2017. Ainda assim, posteriormente, suprimiu também o gasto
com pensdes, reduzindo ainda mais o percentual da despesa para 57,48%,
51,95% e 54,95% da Receita Corrente Liquida, respectivamente aos exer-
cicios de 2015, 2016 e 2017, levando os gastos, que a principio estavam
acima do teto imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal, para limites
aceitaveis pela norma.

Dessa forma, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
ao exercer sua prerrogativa de fiscal dos ditames da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, adotou uma matriz de calculo que flexibilizou a aferi¢do dos
gastos com pessoal em atendimento aos limites impostos pela norma. Para
melhor elucidar o ponto e aprofundar o exame da crise no contexto das
contas do estado gaucho, cumpre realizar um breve exame dos pareceres
prévios referentes aos anos de 2015, 2016 ¢ 2017, bem como da tentativa
de renegociacdo da divida com a Unido que ocorreu antes da pandemia.

3.1 AS CONTAS REFERENTES AO ANO DE 2015
No parecer prévio do ano de 2015 (RIO GRANDE DO SUL, 2016),

vislumbra-se o orgamento previsto ¢ executado, demonstrando o déficit
or¢amentario do estado do Rio Grande do Sul, conforme tabela a seguir:
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Tabela 1 — Or¢amento 2015 do estado do Rio Grande do Sul

Orcamento 2015 (Em R$ mil) Re(f:)“a Desr::)a *) Re(s:_lgdo
1. Previsdo 47.978.310 47.978.304 6
2. Execugdo 40.980.681 45.558.909 4.578.228
3. Diferenca (2-1) 6.997.629 2.419.395 4.578.234
4. Resultado obtiﬁe?litzrci):;ragées intraorga- 0232454 9.596.742 364,288
5. Resultado orgamentario (3+4) - DEFICIT 4.942.516

Fonte: Rio Grande do Sul (2016).

Conforme se verifica na tabela, embora haja uma previsdo orgamen-
taria com equilibrio receita versus despesa, na pratica, durante a execugao,
houve um déficit na ordem de 4.578.234 bilhdes de reais, somando-se
o resultado das operagdes intraor¢amentarias (ocorre quando 6rgdos da
Administragdo Publica efetuam transagdes entre si, ou seja, a despesa de
um ¢ a receita do outro, o que, em geral, acontece quando os drgaos em-
penham recursos para ingressarem no IPERGS, objetivando o custeio da
previdéncia e assisténcia a saude), sendo que, levando em consideragao os
ajustes necessarios, incluindo as despesas pagas sem empenho (precato-
rios, bloqueios judiciais para satude e requisi¢cdes de pequeno valor — RPV)
que somaram R$ 1.120 bilhdo, ha um déficit no ano de 2015 na ordem de
R$ 5.912 bilhdes.

O desequilibrio, neste caso, ndo decorreu de excesso de gastos, mas
sim da propria crise financeira global, com grande estagnagio econdmica, im-
pactando diretamente as contas publicas, como, alids, levantou o relator do
parecer prévio, Conselheiro Estilac Xavier (RIO GRANDE DO SUL, 2016).
Nesse cenario de verdadeira dificuldade global, “considerando a conjuntura
que decorre do agravamento das crises politica € econdmica pela qual passou
¢ passa o Brasil, cujos resultados podem ser observados em todos os niveis
de governo e na propria sociedade como um todo”, o Tribunal de Contas do
Estado foi favoravel a aprovacao das contas, o que demonstrou a sensibilidade
do colegiado para com o tema (RIO GRANDE DO SUL, 2016).
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3.2 AS CONTAS REFERENTES AO ANO DE 2016

No parecer prévio do ano de 2016 (RIO GRANDE DO SUL,
2017a), tal como no ano anterior, vislumbra-se o orcamento previsto e
executado, demonstrando o déficit or¢amentario do estado do Rio Grande
do Sul, conforme tabela a seguir:

Tabela 2 — Orgamento 2016 do estado do Rio Grande do Sul

i *
Orcamento 2016 (Em RS mil) Receita Despesa (*) = Resultado

(A) (B) (A-B)
1. Previsdo 52.373 52.373 -
2. Execugdo 47.011 47.020 9
3. Diferenca (2-1) -5.362 -5.353 -9
4. Resultado obtido nas operagdes intraorcamentarias 10.333 10.467 -134
5. Resultado orcamentario (3+4) - DEFICIT -143

Fonte: Rio Grande do Sul (2017a).

Embora haja uma previsdo orcamentaria com equilibrio receita ver-
sus despesa, na pratica, durante a execugdo, houve um déficit na ordem
de 143 milhdes de reais, somando-se o resultado das operagdes intraorga-
mentdrias, sendo que, levando em consideracdo os ajustes necessarios, in-
cluindo as despesas pagas sem empenho que somaram R$ 752.8 milhdes,
ha um déficit no ano de 2016 na ordem de R$ 1.04 bilhdes.

Nao obstante, este € considerado o menor déficit desde o exercicio
de 2010, o que ndo significa melhora nos problemas fiscais enfrentados,
pois os resultados foram influenciados pelo ingresso de receitas extraordi-
narias, como a “venda” da folha de pagamento do funcionalismo publico
para o Banrisul.

Assim como sucedeu no parecer do exercicio de 2015, embora se
reconhecam os problemas oriundos do ndo cumprimento dos ditames le-
gislativos, o voto do relator, Conselheiro Iradir Pietroski, foi no senti-
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do de emitir um parecer favoravel as contas do governador, declarando
atendidos os limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (RIO
GRANDE DO SUL, 2017).

3.3 AS CONTAS REFERENTES AO ANO DE 2017

No parecer prévio do ano de 2017, seguindo o constante déficit or-
camentario dos exercicios anteriores, vislumbra-se um orgamento que nao
condiz com a realidade executada, sendo o equilibrio receita versus des-
pesa mera pega de ficcdo, o que dificulta o ajuste das contas publicas, pois
ha uma superestimagdo de receita para permitir aumento de despesas que
historicamente ¢ subestimado (NUNES; NUNES, 2014), demonstrado na
tabela a seguir:

Tabela 3 — Or¢amento 2017 do estado do Rio Grande do Sul

i *
Orcamento 2017 (Em RS mil) Receita Despesa (*) = Resultado

) (B) (A-B)
1. Previsdo 51.404,38 51.404,38 -
2. Execugéo 48.545,5 50.185,2 1.639,7
3. Diferenca (2-1) -2.859,3 -1.219,6 1.639,7
4. Resultado obtido nas operagdes intraor¢amentarias 12.262,0 12.291,0 -29
5. Resultado orgamentario (3+4) - DEFICIT 1.668,7

Fonte: Rio Grande do Sul (2018).

Conforme demonstra a Tabela 3, embora haja uma previs@o orca-
mentaria com equilibrio receita versus despesa, na pratica, durante a exe-
cucdo, houve déficit na ordem de R$ 1.668,70 bilhdes, sendo que, levando
em consideracdo os ajustes necessarios, incluindo as despesas pagas sem
empenho, hd um déficit no ano de 2017 na ordem de 1.84 bilhdes de reais.

No parecer prévio do ano de 2017, ao final de uma analise criterio-
sa, por meio da qual sdo abordados os reflexos da crise fiscal que assolou o
estado do Rio Grande do Sul, o crescente endividamento publico, os crité-
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rios para adesdo ao Regime de Recuperagdo Fiscal, o relator, conselheiro
Pedro Figueiredo, manifestou-se pela emissao do parecer prévio favoravel
a aprovagao das contas do governador, recomendando que o Poder Execu-
tivo viabilizasse a fiscalizagdo do controle externo sobre a Administragdo
Tributaria, principalmente sobre a fiscalizagdo, procedimentos de autos de
lancamentos, extingdes de crédito e controle de concessoes ¢ fruicdo de
beneficios fiscais, incluidos os Termos de Acordo para liberagdo de cré-
ditos do ICMS — Exportacdo, ou seja, as isengdes e renuncias de receita,
incluindo as provenientes da Lei Kandir (RIO GRANDE DO SUL, 2018).

3.4 A TENTATIVA DE RENEGOCIACAO DA DIiVIDA COM A
UNIAO

O cenario de endividamento do estado do Rio Grande do Sul, nos
anos anteriores a pandemia, revelou um quadro fatico de dificil harmonia
com a legislacdo vigente. Com efeito, ndo se tratou apenas do excesso
de despesas que ficam sob o crivo das metas da Lei de Responsabilidade
Fiscal, mas também da gradativa redugdo da arrecadagao fiscal. Em 2015,
houve uma redugdo na ordem de 2,96% da receita proveniente do ICMS
em comparacdo com os anos anteriores, sendo que o ICMS representou
64% de todo o ingresso de recursos nos cofres do estado do Rio Grande
do Sul em 2015; em 2016, - 63%; ¢, em 2017, - 65% (RIO GRANDE DO
SUL, 2016, 2017a, 2018).

No estado do Rio Grande do Sul, pesaram também as perdas liqui-
das decorrentes da Lei Kandir. A titulo de exemplificagdo, devido a falta
de recomposicao adequada por parte da Unido, somente no ano de 2015
a perda de arrecadagdo foi na ordem de R$ 1.348 bilhdes; em 2016, de
R$ 1,18 bilhdes; e, em 2017, de 1,278 bilhdes, perfazendo um montante
nominal de 11,62 bilhdes de reais nos ultimos 16 anos, atualizados pelo
IGPM/DI de julho de 2017 (RIO GRANDE DO SUL, 2018). As perdas li-
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quidas entre os anos de 1996 e 2016 somaram mais de 50 bilhdes de reais.

Para se vislumbrar a degradagdo fiscal do estado gaticho, no ano
de 2011, as despesas alcangaram 102,31% da Receita Corrente Liquida,
totalizando em reais a soma de aproximadamente 640 milhdes. Ja em
2015, com o agravamento da crise, esse percentual de despesas chegou
a 113,83%, refletindo um déficit de aproximadamente 4 bilhdes de reais.
Em 2016, as despesas alcangaram 99,08% da Receita Corrente Liquida,
gerando um saldo positivo de R$ 319 milhdes, mas isso devido ao ndo pa-
gamento mensal dos servicos da divida com a Unido, calculados em 2,38
bilhdes de reais, a reducao do quadro de pessoal, a imposi¢ao de medidas
de contencdo de gastos, o aumento das aliquotas de ICMS (ndo atingiu
a previsao, puxado pelo baixo desempenho da atividade econdmica) e a
“venda” da folha de pagamentos dos servidores ao Banrisul. Em 2017, as
despesas alcangaram 104,71% da Receita Corrente Liquida, totalizando
1.566 bilhao de reais (RIO GRANDE DO SUL, 2018).

Devido ao cendrio de endividamento dos estados brasileiros, que
em boa parte recorreram ao governo federal buscando uma renegociagdo
de suas dividas, ou seja, socorro financeiro para evitar o colapso das fi-
nangas publicas, foi editada, em 19 de maio de 2017, a Lei Complementar
n° 159/2017 (BRASIL, 2017), trazendo o regramento para que os estados
fizessem a adesdo ao Regime de Recuperacao Fiscal.

O regime de recuperagao ¢ alicercado pelo principio da sustentabi-
lidade econdmico-financeira e busca corrigir os desvios que levaram ao
desequilibrio das contas publicas, determinando medidas emergenciais e
reformas institucionais que devam ser primeiramente implementadas pela
unidade federativa que deseja aderir ao Plano, aspirando reduzir o déficit
das contas publicas a partir de uma “reestruturagao’” administrativa, reven-
do carreiras, freando despesas com pessoal, trabalhando pelo reequilibrio
financeiro.

Para o estado se habilitar ao regime de recuperagdo, deve(ria) pri-
meiro preencher alguns requisitos, como ter sua Receita Corrente Liqui-
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da menor do que sua divida consolidada, despesas liquidas com pessoal,
somadas aos juros e a amortizagdo que representassem no minimo 70%
dessa receita.

Dessa forma, o estado que aderir ao plano de recuperacdo deixa de
pagar sua divida com a Unido pelo prazo de vigéncia do plano, ficando
obrigado a retomar o pagamento das prestagdes de acordo com critérios
estabelecidos pelo Ministério da Fazenda. Para tanto, a Lei dispensou os
requisitos legais exigidos para a contratacdo com a Unido e a verificagcdo
dos requisitos exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Conforme consta no relatério do parecer prévio do ano de 2017
(RIO GRANDE DO SUL, 2018), da lavra do relator conselheiro Pedro
Henrique Poli de Figueiredo, o estado do Rio Grande do Sul encaminhou
proposta para a Secretaria do Tesouro Nacional para se habilitar ao plano
de recuperag@o e obteve uma resposta negativa por ndo atender ao requi-
sito de comprometimento dos gastos com pessoal em, no minimo, 70% da
Receita Corrente Liquida. Isso porque, de acordo com a metodologia de
calculo adotada pelo Tribunal de Contas do Estado (RIO GRANDE DO
SUL, 2018), as despesas com pessoal somadas com juros e amortizagdes
representavam 57,42% da Receita Corrente Liquida, ndo atingindo o mi-
nimo exigido pela norma.

Buscando se adequar para aderir ao programa, o Executivo alegou
que os critérios adotados pelo Tribunal de Contas Estadual iriam de en-
contro & Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, contrariando os critérios
da Secretaria do Tesouro Nacional. O Tribunal de Contas, por sua vez, res-
pondeu que, pelo critério adotado pela Corte de Contas, o estado atingiu o
percentual de 57,42% de comprometimento da Receita Corrente Liquida
em 2016 e que, se o critério adotado fosse o da Secretaria do Tesouro Na-
cional, esse percentual passaria para 68,01% de comprometimento (RIO
GRANDE DO SUL, 2018).

Ja no documento emitido pelo estado a Secretaria do Tesouro Nacio-
nal (RIO GRANDE DO SUL, 2018), pleiteava-se a exclusdo do ingresso
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de 1,28 bilhdes de reais dos recursos provenientes da “venda” da folha de

pagamentos para o Banrisul, por ser receita extraordindria. Assim, de acordo

com o critério da Secretaria do Tesouro Nacional, o percentual de compro-

metimento chegaria a 70,55%, atingindo, portanto, o minimo exigido.

Nas discussdes sobre a inclusdo do estado do Rio Grande do Sul no

Regime de Recuperacao Fiscal, verificou-se a divergéncia entre a matriz

de calculos para aferir a Receita Corrente Liquida e seus comprometimen-

tos entre a Secretaria do Tesouro Nacional e os Tribunais de Contas. Em

um primeiro momento, exige-se que todas as Cortes de Contas brasileiras

utilizem a matriz definida pela referida Secretaria, e ndo critérios proprios.
A divergéncia gerou uma diferenca consideravel de resultados:

Tabela 4 - Calculo da Receita Corrente Liquida (Critérios TCE e STN)

1. Receita Bruta (sem o retorno do FUNDEB)
1.1 (-) Contribui¢do ao FUNDEB

1.2 (+) Retorno do FUNDEB

1.3 (-) Receita rendimento negativo Fundoprev

2. Receita Consolidada (1-1.1+1.2-1.3)

2.1 (-) Receita de Capital

3. Receita Corrente (2-2.1)

4. Deducdes para apuracio da RCL

4.1 (-) Transferéncias Constitucionais a Municipios
4.2 (-) Contribuigao Previdenciaria dos Servidores
4.3 (-) Compensagao Financeira entre Regimes Previdenciarios
4.4 (-) Anulagdo de Restos a Pagar

4.5 (-) Saldo entre a receita e a perda c/remun. investim. renda
fixa Fundoprev

5. Subtotal RCL (3 —4)
6. (-) IRRF Ativos, Inativos e Pensionistas
7. (+) Retencdo/perda do FUNDEB (1.1-1.2)

8. Receita Corrente Liquida (5-6+7)
Fonte: Rio Grande do Sul (2017b).
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Critério TCE
48.208.055.211,27
5.339.060.686,97
4.158.145.416,00
16.120.212,23
47.011.019.728,07
561.464.651,56
46.449.555.076,51
10.861.293.217,39
8.920.589.030,40
1.649.068.511,63
49.262.933,73
150.016.632,69

92.356.108,94

35.588.261.859,12
2.114.279.719,79
1.180.915.270,97
34.654.897.410,30
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Critério STN
48.208.055.211,27
5.339.060.686,97
4.158.145.416,00
16.120.212,23
47.011.019.728,07
561.464.651,56
46.449.555.076,51
10.861.293.217,39
8.920.589.030,40
1.649.068.511,63
49.262.933,73
150.016.632,69

92.356.108,94

35.588.261.859,12

35.588.261.859,12



A divergéncia de valores na ordem de quase um bilhdo de reais
refere-se a exclusdo do imposto de renda retido na fonte, bem como a
inclusdo do valor referente ao Fundeb, conforme entendimento da Corte

de Contas Gaucha.

Tabela 5 - Calculo das Despesas de Pessoal (Critérios TCE e STN)

1. Despesa com Pessoal Ativo

1.1 Pessoal Ativo

1.2 Abono Familia

1.3 Obrigagdes Patronais

1.4 (-) Imposto de Renda Retido na Fonte

1.5 (-) Sentengas Judiciais

1.6 (-) Despesas de Exercicios Anteriores — Ativos
1.7 (-) Demais Exclusdes

2. Emater

3. Despesa com Inativos

3.1 Inativos

3.2 Abono Familia — Inativos

3.3 Obrigagdes Patronais — Inativos

3.4 (-) Contribuicdo dos Segurados

3.5 (-) Imposto de Renda Retido na Fonte

3.6 (-) Compensagao Financeira — CF, artigo 201
3.7 (-) Despesas de Exercicios Anteriores — Inativos
3.8 (-) Inativos com Recursos Vinculados

4. Despesa com Pensionistas

5. Despesa Total com Pessoal (1+2+3+4)
Fonte: Rio Grande do Sul (2017b).

Critério TCE
10.921.266.033,78
11.412.269.345,96

39.081.509,38
2.586.292.736,99

1.073.117.949,23
898.194.781,22
265.859.411,05
879.205.417,05
164.200.000,00
7.070.062.080,94
10.765.347.842,86
10.313.605,86
7.120.144.001,30
1.190.966.624,25
890.835.678,58
49.262.933,73
250.404.976,87
8.444.273.155,65

18.155.528.114,72

Critério STN
11.994.383.983,01
11.412.269.345,96

39.081.509,38
2.586.292.736,99

898.194.781,22
265.859.411,05
879.205.417,05
164.200.000,00
7.627.561.379,70
10.765.347.842,86
10.313.605,86
7.120.144.001,30
1.524.303.004,07
49.262.933,73
250.404.976,87
8.444.273.155,65
2.673.612.023,21
22.459.757.385,92

Por outro lado, na apuracdo da despesa com pessoal, a divergéncia
ficou em aproximadamente quatro bilhdes de reais, a menor no critério do
Tribunal de Contas do Estado, em que exclui o imposto de renda retido
na fonte e ha a ndo inclusdo da despesa com pensionistas e consequentes
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exclusoes das contribuigdes ao regime de previdéncia. Tais flexibiliza¢Ges
sdo fruto das dificuldades impostas aos 6rgaos de controle por problemas
de economia politica e crise fiscal (PONTES, 2019).

4 A CALAMIDADE SANITARIA E SEU IMPACTO NO ENDI-
VIDAMENTO ESTADUAL

Em meados de dezembro de 2019, comecaram a surgir noticias so-
bre o coronavirus (Sars-cov-2), também conhecido como covid-19. O virus
rapidamente se espalhou pelo mundo e, em 11 de margo de 2020, a Organi-
zacdo Mundial da Saude (OMS) elevou o surto em nivel de pandemia mun-
dial, situac@o essa que gera reflexos ainda imensuraveis na ordem social e
econdmica, assim como no ordenamento politico-juridico como um todo,
desafiando a administra¢do publica a adotar medidas excepcionais para fa-
zer frente aos novos desafios, uma vez que as ferramentas ja existentes no
Direito Administrativo se mostram ineficientes (LACERDA, 2020).

Em virtude dessa situagdo extraordinaria, o governo federal e alguns
estados e municipios editaram uma série de leis/decretos instituindo situa-
¢do de calamidade publica para atender ao art. 65 da Lei de Responsabili-
dade Fiscal e, assim, flexibilizar as metas e os prazos previstos no diploma
legal. O decreto de calamidade publica foi algo inédito no ambito federal.

O Decreto Legislativo n® 6 (BRASIL, 2020b) do Congresso Nacio-
nal reconheceu:

exclusivamente para os fins do artigo 65 da Lei Complementar
n°® 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as dispensas
do atingimento dos resultados fiscais previstos no artigo 2° da
Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019, ¢ da limitagdo de
empenho de que trata o artigo 9° da Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade
publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, nos termos da
solicitagdo do Presidente da Republica encaminhada por meio
da Mensagem n° 93, de 18 de margo de 2020 (artigo 1°).
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E de se lembrar, contudo, que governos estaduais ja haviam utili-
zado o reconhecimento de “calamidade financeira” para justificar o afas-
tamento das travas previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse
sentido, por exemplo, em virtude da crise fiscal enfrentada nos anos de
2015 ¢ 2016, em decorréncia da queda da arrecadagdo, conforme demons-
trado anteriormente, entre eles o estado do Rio Grande do Sul, que editou
o Decreto n° 53.303, em 21 de novembro daquele ano, devido ao estado
de calamidade financeira (ABRAHAM, 2020). O decreto de entdo era ba-
seado na queda estimada do Produto Interno Bruto em torno de 7% entre
os anos de 2015 e 2016, trazendo, assim, tragicas consequéncias para a
arrecadagdo de tributos; também estava alicergado no aumento dos gastos
com pessoal, com a gravidade da crise econdmica e com a necessidade de
garantir a prestag@o dos servigos publicos essenciais.

A calamidade sanitaria, contudo, ¢ algo inédito e podera se traduzir
em uma grave crise econémica, com a exponencial elevacdo dos gastos
publicos em curto e em médio prazos, além de uma provavel reducao na
arrecadacdo em razdo da drastica reducgdo da atividade econ6mica de ina-
meros agentes do mercado. Nao bastando o avassalador nimero de vidas
ceifadas, a préopria satide fiscal do ente publico sera colocada a prova.

5 O REGIME JURIDICO DA RESPONSABILIDADE FISCAL
DURANTE A PANDEMIA

Durante a pandemia, a proliferagdo desenfreada de atos normativos
criou um verdadeiro mosaico de regras destinadas a prote¢do da socieda-
de, da saude, da economia e, também, das contas publicas.

E ilustrativa, nesse ponto, a aprovagdo de uma renda basica para
fazer frente ao grave quadro de desemprego por meio do assim chama-
do “auxilio emergencial”, fruto da Lei n° 13.982/2020 (BRASIL, 2020c).
Devido ao quase fechamento total da industria, comércios e servigos (ex-
ceto os declarados essenciais), o governo federal, com a adogdo do auxilio
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emergencial, antecipou recursos na cifra de 700 bilhdes de reais em ape-
nas trés meses, para minimizar os impactos sobre a saude e a economia.
Segundo o ministro da Economia, esses recursos deveriam ser utilizados
ao longo de oito anos de governo, mas, devido a gravidade da situagdo,
foram disponibilizados em poucos meses (GURGEL, 2020).

Especificamente sobre a responsabilidade fiscal, a quantidade de
alteragdes normativas reforca a presenca de um descompasso da Lei de
Responsabilidade Fiscal com situagdes de crise econdmica. Algumas des-
sas mudangas merecem especial destaque.

A Emenda Constitucional n° 106/2020 (BRASIL, 2020e) estabele-
ceu um regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratagdes para o
enfrentamento da pandemia. Esse regime extraordinario, entretanto, foi
destinado a Unido (art. 1°), para que pudesse adotar processos simplifi-
cados de contrata¢do de pessoal, de obras, de servigos e de compras em
carater temporario e emergencial sem a observancia do art. 169, §1° da
Constituigdo Federal (art. 2°).

A Lei n°® 13.983/2020 (BRASIL, 2020d), por sua vez, preocupada
com as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal, alterou a Lei Orca-
mentaria Anual de 2020 para ampliar o déficit do setor publico para o ano
de 2020, flexibilizando e ampliando as metas fiscais. A Lei n® 13.999/2020
(BRASIL, 2020f) instituiu o programa nacional de apoio as microempre-
sas e as empresas de pequeno porte (PRONAMPE) para viabilizar linhas
de crédito e, desse modo, minimizar o inevitavel fechamento de postos
de trabalho e a consequente estagnacdo econdmica no periodo posterior a
pandemia. A Lei Complementar n® 173/2020 (BRASIL, 2020g) alterou a
Lei de Responsabilidade Fiscal ao estabelecer o Programa Federativo de
Enfrentamento a Covid-19. Em seu art. 1°, a norma estabelece o progra-
ma, nos termos do art. 65 da Lei Complementar n® 101/2000 (BRASIL,
2000), para o exercicio financeiro de 2020, para suspensao dos pagamen-
tos das dividas contratadas entre a Unido e demais entes da federacéo,
reestruturando as operagdes de crédito, bem como estabelece a transfe-
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réncia voluntaria da Unido na forma de auxilio financeiro para o combate
a pandemia. Também dispensa os limites de gastos/fiscais, condi¢des e
demais restrigdes para quem ndo atingir as metas previstas na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, buscando viabilizar a contratagdo e o adiantamento
de operagdes de crédito, concessdes de garantias e o recebimento de trans-
feréncias voluntarias (BRASIL, 2020g).

Mais recentemente, a Lei Complementar n°® 178/2021 (BRASIL,
2021) alterou um amplo feixe de leis, inclusive a Lei de Responsabilidade
Fiscal, para estabelecer o Programa de Acompanhamento ¢ Transparéncia
Fiscal. O citado programa estabelece metas e compromissos para o estado,
o Distrito Federal e o municipio, ¢ a sua adesdo pelos entes da federagdo
proporciona a pactuacao no Plano de Promogao do Equilibrio Fiscal com a
Unido, para eventual adesdo ao Regime de Recuperagao Fiscal (art. 1°, §6°).

Ademais, a Lei Complementar n.° 178/2021 (BRASIL, 2021) ain-
da estabeleceu “medidas de reforgo a responsabilidade fiscal” (Capitulo
IV). No entanto, entre as disposigdes, ela prevé que estardo suspensos os
prazos e as previsdes do art. 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal no ano
de 2021. O art. 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000)
¢ justamente a previsdo legal que detalha o controle das despesas com
pessoal e a exigéncia de eliminagdo do excedente de gastos em prazos
determinados.

Com a suspensdo dos prazos previstos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei Complementar n® 178/2021 (BRASIL, 2021) traz uma verda-
deira “segunda chance” para o poder publico restaurar a degradagdo das
contas publicas ao estabelecer que o excesso deve ser eliminado “a razao
de, pelo menos, 10% (dez por cento) a cada exercicio a partir de 2023, por
meio da adocgdo, entre outras, das medidas previstas nos artigos 22 e 23
daquela Lei Complementar, de forma a se enquadrar no respectivo limite
até o término do exercicio de 2032 (art. 15).

A Lei Complementar n® 178/2021 (BRASIL, 2021) também encer-
rou, de uma vez por todas, o debate em torno da matriz de calculo dos gas-
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tos com pessoal®. Isso porque agora esta expressamente previsto que, para
a apuragdo da despesa total com pessoal, “sera observada a remuneragao
bruta do servidor, sem qualquer deducao ou retengao, ressalvada a redu-
¢do para atendimento ao disposto no artigo 37, inciso XI, da Constitui¢cao
Federal” (art. 18, §3° (BRASIL, 2000)).

Reitere-se que o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul ja excluia as dedugdes e as retengdes do calculo dos gastos com pesso-
al. Em contrapartida, ndo serdo computadas nos limites de despesas com
pessoal a partir da Receita Corrente Liquida as despesas “com inativos e
pensionistas, ainda que pagas por intermédio de unidade gestora tinica ou
fundo previsto no artigo 249 da Constituicdo Federal, quanto a parcela
custeada por recursos provenientes” (art. 19, §1°, VI (BRASIL, 2021)).
Essas duas alteragdes ilustram um quadro mais abrangente de reviravolta
no regime juridico da responsabilidade fiscal claramente ja orientado para
0s momentos que seguirdo na continuidade do desfecho da pandemia.

6 CONSIDERACOES FINAIS

No inicio do ano de 2021, quando concluido o presente texto, ainda
se apresentava imprevisivel o real impacto da crise sanitaria, gerada pela
pandemia (covid-19), para as contas publicas, sendo, certamente, um dos
maiores desafios da historia.

Nos estados brasileiros, as finangas foram abaladas pela queda de
arrecadag@o com o ICMS, por exemplo, bastante ligada ao ritmo da eco-
nomia. E certo que, nas tltimas décadas, aprofundou-se o desequilibrio
fiscal/orcamentario do Estado, devido ao aumento das demandas sociais
e a crise econdmica mundial, implicando acréscimos ainda maiores das
4—Conmdo,ainda esta pendente, no Supremo Tribunal Federal, agdo de controle concentrada, que preten-
de atribuir interpretagdo, conforme a Constituigdo, aos arts. 18 e 19 para que as despesas com pensionistas ¢ inativos
sejam incluidas nos limites de despesas com pessoal (ADC 69). Ao que tudo indica, porém, a alteragdo legislativa
superveniente tornou prejudicada a a¢do constitucional em tela (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do De-

claratoria de Constitucionalidade 69. Relator: ministro Alexandre de Moraes. Data: 26/02/2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5862852. Acesso em: 24 mar. 2021).
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despesas publicas. Isso leva a um déficit ainda maior, na medida em que
tensdes sociais sugerem menor incidéncia tributdria, sonegagdo fiscal,
projetando menor arrecadacao fiscal.

Com uma curva ascendente de demandas e de recursos limitados,
chega-se ao descontrole dos gastos publicos e a escalada da divida do
Estado brasileiro, de modo geral, e, em particular, do estado do Rio Gran-
de do Sul, como foi possivel identificar, ainda que em exame preliminar,
das contas pretéritas (2015 a 2017). No caso especifico do estado gaucho,
também foi possivel identificar grave divergéncia na antiga metodologia
de calculo em torno dos gastos com pessoal, fato que ocasionou o reco-
nhecido cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal no ambito local,
e a sua negagao para a Secretaria do Tesouro Nacional.

Mesmo com as mudangas promovidas pela Lei Complementar n°
178/2021 (BRASIL, 2021), chama a atengdo o aumento, ano apos ano,
do percentual de inativos em relacdo aos servidores ativos nos gastos com
pessoal, sendo que hoje representam a maioria da folha de pagamento dos
servidores publicos estaduais, muito devido a incapacidade financeira de
o Estado recompor seus quadros. De outro giro, ha constante diminuigdo
de receitas, devido ao periodo pos-crise mundial, estagnacao da economia
e consequente anomia fiscal.

Em arremate, apesar de a Lei Complementar n® 101/2000 (BRA-
SIL, 2000) ter inovado na questdo da transparéncia, buscando o equilibrio
orcamentario, fiscalizando a despesa e evitando o endividamento publico,
a previsdo de gatilhos de seguranga com limites fixos calculados sobre a
Receita Corrente Liquida, sem revisdo periddica de acordo com a dindmi-
ca econdmica e financeira, confirmou o descompasso da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal com as situa¢des financeiras de crise, especialmente no
estado do Rio Grande do Sul e no contexto da covid-19.

Na pratica, esse desacordo legislativo ocasionou, no &mbito do Tri-
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bunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, a flexibilizagdo de in-
terpretacdes contabeis (v. g., a exclusdo do imposto retido, pensdes etc.),
conscientes de que ndo se pode atribuir apenas a gestao estatal a responsa-
bilidade pelo desequilibrio entre receitas e despesas.

O advento da crise sanitaria desnudou de uma vez por todas as fra-
gilidades da Lei de Responsabilidade Fiscal, que acabou apressadamente
alterada em pontos decisivos do controle fiscal, na tentativa de manter
algum grau de coeréncia entre o dever de responsabilidade pelas contas e
a imposi¢do inevitavel dos fatos sociais.

Em definitivo, as mudangas legislativas mais recentes apresentam-
-se como capazes € necessarias para restabelecer o fiel cumprimento da
responsabilidade fiscal, pois, sem elas, o anacronismo da redacao origina-
ria da Lei de Responsabilidade Fiscal e os momentos de crise financeira
seriam ainda maiores. Além disso, permanece de suma importancia a atu-
acdo dos Tribunais de Contas em zelar pela eficiéncia do gasto publico e
pelo atendimento satisfatorio das demandas da sociedade.
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