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RESUMO

A pandemia do Covid-19 provocou uma crise na saude publica e na economia com
grandes desafios diante da queda de arrecadagdo e estimulos a atividade
econdmica. Pretende-se contribuir para o estado da arte no tema do direito
financeiro e no direito fundamental a saude para resgatar a fungdo da atividade
financeira enquanto elemento indispensavel a realizagao de direito a saude para
todos. A questdo que norteia este artigo busca analisar de que forma a pandemia da
Covid-19 impactou a fungdo da atividade financeira do Estado. O artigo esta
estruturado em trés etapas. A primeira estuda o financiamento de direitos em
tempos de pandemia. A segunda trata da fung¢do do direito financeiro diante do
equilibrio fiscal. A terceira analisa a dinamica de endividamento publico como
instrumento de futuro custeio da crise presente. Uma vez que a principal estratégia
fiscal foi a divida publica, a atividade financeira do Estado rompeu o paradigma do
planejamento diante da crise, 0 que ocasionou o direito financeiro excepcional.

Palavras-chaves: Covid-19. Atividade Financeira do Estado. Divida Publica. Direito
financeiro de Excepcional

ABSTRACT

The Covid-19 pandemic caused a crisis in public health and the economy with great
challenges in the face of the drop in tax revenues and stimulus to economic activity. It
aims to study the instruments for costing rights through fiscal actions in 2020 carried
out by the Federal Executive Power. It intends to identify a policy of financial stimulus
in Brasil. Asks about the measures related to the State’s financial activity to combat
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the pandemic, as well as whether public finance law offers answers to the crisis. It
adopts the hypothetical deductive method and primary and secondary sources
through data collect and quantitative and qualitative analysis. It is divided into four
parts. The first presents an introduction to the work presenting the pandemic context.
The second analyzes public spending and the stimulus to economic activity in the
pandemic. The third deals with the function of financial law. The fourth examines
whether public indebtedness is financing activities to fight the pandemic. In the fifth
part, it concludes by the use of extraordinary credits for the costing allied to the fiscal
strategy that involves the adoption of timid tax policy and incisive credit measures,
being the public debt the main form’s financing.

Keywords: Covid-19. Debt. Pandemic. Public financial law. Tax and credit measures.

1 INTRODUGAO

As multiplas transformacgdes ocasionadas pela pandemia geram desafios
fiscais para a implementacao do direito a saude. A pandemia do Covid-19 provocou
uma crise na saude publica e na economia com grandes desafios para as receitas e
despesas previstas nos orgamentos publicos. De acordo com dados do Ministério
da Saude, no Brasil, o primeiro caso confirmado de infec¢gdo por Covid-19 ocorreu
em 26 de fevereiro de 2020, sendo o primeiro dbito confirmado em 17 de marco do
mesmo ano (MS, 2020).

Esse cenario de escassez e incertezas depara-se com demandas
estruturais que exigem solugdes normativas para o desenvolvimento de raciocinio
juridico critico e reflexivo para resgatar a fungdo da atividade financeira do Estado a
fim de realizar direitos humanos.

O paradigma estrutural norteia-se por problemas da modernidade tais
como ambiental, econédmico, ambiental, saude — extrapolando o modelo individual de
conflitos. A pandemia do Covid-19 atribuiu as instituigbes multiplas tarefas
convergindo para a producdo de riscos permanentes para a saude publica que
exigem um dialogo (im)possivel entre Estado, Empresas e Sociedade — o que
deveria atuar em sintonia, ndo mostra sua melodia, seja para a prevengao, corregao
ou para a reparagao.

Em 20 de margo de 2020, foi promulgado Decreto Legislativo n°® 6 que
reconhecia o estado de calamidade publica decorrente do surto da Covid-19, com

especial destaque para o art. 65 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Em 7 de
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fevereiro de 2020, foi promulgada a Lei n°® 13.979 que dispunha sobre as medidas
para o enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do Covid-19, responsavel pelo surto de 2019.

Uma das estratégias adotadas para o combate ao virus foi o isolamento
social, o que traz externalidades importantes no prisma econémico — aliado a
politicas fiscais de distribuicdo de renda. A aguda desaceleragao econémica, a qual
decorre da interrupgédo conjunta de oferta e demanda, induz familias e empresas a
usar suas reservas individuais ou operacdes de crédito para manter o consumo € as
atividades.

A partir do estudo sobre finangas publicas na pandemia, identifica-se a
complexidade da problematica diante da miriade de fatores técnicos e humanos
envolvidos na efetividade da estrutura sanitaria que refletem na economia.

Adota-se como premissa a observacdo de que o funcionamento regular
das instituigdes custeadas pela a atividade financeira do Estado no financiamento de
direitos sanitarios revelou-se insuficiente para assimilar a contento os impactos
deste episédio pandémico. Pretende-se contribuir para o estado da arte no tema do
direito financeiro e no direito fundamental a saude para resgatar a funcdo da
atividade financeira enquanto elemento indispensavel a realizagao de direito a saude
para todos. A questdo que norteia este artigo busca analisar de que forma a
pandemia da Covid-19 impactou a fungéo da atividade financeira do Estado.

Para este intuito adota-se metodologia hipotético-dedutiva, com pesquisa
bibliografica e normativa, por meio de fontes primarias e secundarias. Para tanto, o
artigo esta estruturado em trés etapas. A primeira estuda o financiamento de direitos
em tempos de pandemia. A segunda trata da fungdo do direito financeiro diante do
equilibrio fiscal. A terceira analisa a dinamica de endividamento publico como
instrumento de futuro custeio da crise presente.

O financiamento do direito a saude durante a pandemia da Covid-19
evidencia a fragilidade do sistema estrutural diante da criagdo do direito financeiro
excepcional marcado pelo jogo de forcas entre a dimensao individual das escolhas

politicas e a dimensado coletiva finalistica da realizagdo dos direitos humanos.
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Percebe-se a urgéncia de resgatar a fungdo fundamental do financiamento que é a

realizagao de direitos.

2 O DIREITO FINANCEIRO EM TEMPOS DE PANDEMIA: DAS RECEITAS
AO GASTO PUBLICO NA CRISE

O direito financeiro apresenta a fungcdo de ensinar e esclarecer os
caminhos pelos quais percorre o dinheiro publico (MOLESTINA, 2014). O
ordenamento positivo traca finalidades, contudo, o faz por meio de salpicar das
escolhas politicas. E papel do direito financeiro buscar os meios a fim de
desenvolver estruturas com o escopo de realizar os objetivos constitucionais.
(BORGES, 1998. P. 22)

Chama-se o direito financeiro para que o seu objeto de estudo, a
atividade financeira do estado esteja apta a arrecadar, a gastar, a planejar, a orgar, a
controlar e a endividar-se no combate ao virus; todos os verbos aqui destacados
importam uma agao que deve estar concatenada aos objetivos constitucionais.

A atividade financeira do Estado consiste na obtencdo das receitas
publicas, as quais sao distribuidas para o pagamento das despesas publicas
mediante organizacao e planejamento, o que pode ocasionar empréstimos e divida,
toda essa movimentagdo deve ser fiscalizada. Esse conceito envolve os ambitos ja
classicos: receitas publicas, despesas publicas, federalismo fiscal, orcamento, divida
publica e controle fiscal. E um “ciclo” cujos participantes sdo Estados, entes privados
e sociedade.

O Estado, uma das fantasticas engenharias humanas, apresenta funcoes
distributivas, pois arrecada e planeja o dinheiro publico para o gasto publico, o que
deve ser constantemente fiscalizado. Ao lado, também, cumpre papel ativo na
realizacdo de medidas e de ag¢des publicas que sejam capazes de satisfazer as
necessidades publicas.

Considerando o referencial de Cass Sustein e Stephen Holmes (1999),
todo e qualquer direito fundamental, para que seja implementado pelo Estado,
implica gastos publicos. Nao apenas o direito a saude, mas, de forma concomitante,

os direitos civis e politicos ou, ainda, os relacionados ao meio ambiente cultural ou
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laboral, por exemplo. Utilizando como pressuposto que 0s recursos sao escassos e
as necessidades s&o infinitas (e concomitantes, muitas vezes), o Poder Publico esta
obrigado a fazer determinadas escolhas tragicas (CALABRESI; BOBBIT, 1978). Se
toda escolha, pressupde uma negativa, este raciocinio logico evidencia que direitos
sao preteridos.

A essas escolhas dificeis, |he sao atribuidos afetos, angustias e
sentimentos (OLIVEIRA, 2012), além de eventuais interesses egoisticos. Dai a
reflexdo feita por Sunstein e Cass (1999, p. 94) sobre “levar os direitos a sério
significa levar a escassez a sério”. Entre a busca de graus para a realizagdo dos
direitos em niveis de desenvolvimento, surge a ideia de minimo existencial. Para fins
de assegura-lo a “reserva do possivel”. (SARLET; FIGUEREDO, 2008, p. 29).

Entre as receitas e as despesas, essa escolha sobre o gasto publico
envolve, ndo apenas o principio do planejamento quanto boa governanga e
transparéncia na gestéo fiscal. Levando em conta que as escolhas orgcamentarias
sao frutos de decisbes politicas, e ndo simples obras naturais, deve-se ter atengao
as regras previstas no proprio ordenamento juridico. A alegagcdo de limites
orgcamentarios por parte do Poder Publico sujeita-se a impugnacdes juridicas e
judiciais (LOPES, 2008, p. 179).

O contexto excepcional da pandemia rompe com esse cenario. Essa
ruptura atinge frontalmente o direito a saude, infectando a populagdo. O direito a
saude consiste em um dos pilares cruciais da Constituicdo Federal apresenta
ligagdo direta com a dignidade. A saude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugao do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos
para sua promocgao, protecdo e recuperacado, consoante art. 196 da Constituicdo
Federal.

A receita e a despesa publicas apresentam faces da mesma moeda.
Enquanto a receita permite o ingresso de valores nos cofres publicos, a despesa
publica representa a destinacdo e utilizagdo nos objetivos constitucionais para
satisfazer as necessidades sociais. A receita publica permite ao Estado agir,

contratando bens e servigos para produgédo de bem-estar coletivo (CATARINO, 2016,



DIREITOS HUMANOS,
DEMOCRACIAE

~ 11l SEMINARIO mD
'y INTERNACIONAL
POLITICAS PUBLICAS NO %P

CONTEXTO DA COVID-19 ?l; V Jornada de Producéo ] [P-.' DlHE|TU IN qt'*

Cientifica em Direitos
Fundamentais e Estado

'h,j'

p. 426). A Organizagcdo Mundial de Saude orientou os paises sobre a necessidade
de empreender esforgos orgamentarios para garantir recursos suficientes para
financiar o enfrentamento da Covid-19 (BARROY et al., 2020). Toda a despesa
publica vinculada ao combate da pandemia necessita de receitas publicas.

Interessante observar nas finangas publicas excepcionais durante a
pandemia més a més e sua destinagdo. No més de margo/2020, periodo de inicio de
medidas de isolamento social, em varias unidades federativas, registrou-se a
arrecadacao federal de R$ 109 bilhdes, um decréscimo real® de 3,32% (RF, 2020a,
p. 4) em relagdo a margo de 2019, e no acumulado do ano um decréscimo de
0,21%.

No més de abril/2020, a arrecadacao foi de R$ 101 bilhdes, houve um
salto na redugéo real para 28,95% (RF, 2020a, p. 4). O més de maio/2020 registrou
decréscimo real registrado foi de 32,92% (RF, 2020a, p. 4), a arrecadacao total foi de
R$ 77 bilhdes, mantendo a perspectiva de redugdo das receitas, e o decréscimo
anual real no periodo de janeiro a maio de 2020 alcangou 11,93%.

As arrecadacdes de abril/2020 e maio/2020 foram os menores valores
desde o inicio da série histérica da Receita Federal iniciada em 2007 (RF, 2020b),
demonstrando que a arrecadacgao sofreu um decréscimo maior no periodo atual do
que em outros abarcados pelos estudos da autoridade tributaria aduaneira, como a
crise mundial de 2007-2008 em conjunto com crise da divida publica da zona euro
de 2010 e a recessao brasileira de 2015.

Ao mesmo tempo, a pandemia exige do Estado atuagdo mais incisiva e
proporcionalmente elevadas as despesas, pois em momentos excepcionais 0O
mercado nao consegue entregar uma resposta eficiente, cabendo ao Estado,
pautado nos objetivos basilares da politica fiscal buscar minimizar os efeitos
econdmicos e sanitarios da crise (LOPREATO, 2006, p. 02-06). Afinal, ndo é
suficiente apenas gastar, mas é preciso gastar bem e com saude, a preocupacgao é
que esta relativizacado acabe por tornar temeraria a transparéncia, o controle e a

efetividade dos gastos publicos.

3 O decréscimo real é a o registro de queda da arrecadagao descontada a inflagio do periodo (IPCA),
metodologia utilizada pela receita federal (RF, 2020a).
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Em analise qualitativa, durante o més de abril de 2020, foram publicadas
27 (vinte e sete) medidas provisodrias®. Deste universo total, apenas 03 (trés) nao
estdo relacionadas com acdes fiscais para a pandemia. Em analise quantitativa,
observa-se que o principal instrumento usado para o custeio foi a abertura de crédito
extraordindrio pautado em endividamento publico. E possivel constatar que apenas
no més de abril, de 2020, os gastos publicos federais por meio de medidas
provisdrias com créditos extraordinarios envolvem o total de R$ 69.022.823.978,00.

Enquanto principal estratégia adotada, a politica de distribuicdo direta de
renda evidencia a fragilidade do modelo de Estado desenvolvimentista. Também,
percebe-se que a preocupacgao por novas fontes de receita ou, em outras palavras,
busca de crédito, e de estimulos para recuperar e minorar os efeitos econémicos da

pandemia, o que indica aumento da divida publica.

3. A FUNGAO DO DIREITO FINANCEIRO: A BUSCA PELO EQUILIBRIO
DAS CONTAS PUBLICAS NO CONTEXTO EXTRAORDINARIO

O Estado Constitucional brasileiro, promotor de um projeto de sociedade
livre, justa e solidaria®, enfrenta um desafio sem precedentes na histéria moderna,
na qual, as decisbes politicas fundamentais no curso da crise vinculam-se as
questdes financeiras do Estado. O direito financeiro “agigantou-se, em vastidao
oceanica, ao longo do século XX” (TORRES H., 2014, p. 25) e suas fungdes no
enfrentamento da pandemia também.

Ao abordar as fungdes outorgadas ao direito financeiro em tempos de
pandemia e delimitar seu envolvimento, & preciso compreender sua intima ligagéo
com o Estado para, entdo, indagar sobre sua fungédo e sua estrutura para encontrar
seu conteudo.

Para Catarino (2016, p. 20), é a definicéo juridica dos poderes do Estado

para obter e empregar meios patrimoniais para alcangar os fins proprios. O direito

4 MP 934; MP 935; MP 936; MP 937; MP 938; MP 939 etc. A integra pode ser consultada no site
(BRASIL, 2020).
5 Art. 3°, I, CF/88.
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financeiro institui e aplica modelos para financiar o Estado ou a sociedade em
consonancia com a Constituicdo (TORRES H., 2014, p. 72). Fernando Scaff (2018,
p. 80) prolata que € a dindmica da arrecadagéao, da reparticao de recursos, do gasto
publico, do endividamento e do controle para alcangar os objetivos constitucionais.
Assim, o direito financeiro € a normatizacido da atividade financeira estatal em
consonancia com a Constituigao.

A dinamica estatal é elemento indissociavel da ténica das financas
publicas. A evolugdo do Estado passa pelo Estado Liberal (LOCKE, 2019), Estado
Absoluto, Estado Neutro, Estado Intervencionista, dentre outros, os quais guardam
um elemento em comum: a atividade financeira do Estado.

A relagdo entre o ente estatal com a sociedade envolve aspectos
estruturantes relacionados a democracia, a coesao econdmica e a unificagao estatal.
A democracia aproxima o Estado e a Sociedade porque é fungdo do Estado a
realizagdo das necessidades sociais, logo, o Estado trabalha para o povo e funciona
a favor do povo.

Inspirado na turbuléncia da Guerra na Republica de Weimar, Carl Schmitt
escreveu o papel desempenhado pelo ente estatal para manter sua propria
integridade a fim de assegurar a ordem da sociedade em tempos de crise. Dentre
seus ensinamentos, um chama a atengéo ao atual contexto porque nao existe norma
aplicavel ao caos. Uma vez estabelecida a ordem, somente tem sentido um
ordenamento juridico, sendo o soberano aquele que decide de modo definitivo se
este Estado de normalidade reina realmente. (SCHMITT, 2009).

Enquanto se persiste no Estado de Normalidade, a crise no combate da
pandemia do Covid-19 se desdobra num cenario de crises, sendo a emergéncia
sanitaria a mais perceptiva e como lateral, a econbémica. A excegdo € o caso
excluido da normal geral. Sobre o Estado de Excegéo, Giorgio Agamben, diz “a
excegao é uma espécie de exclusdo. Ela € um caso singular, que € excluido da
norma geral” (AGAMBEN, 2010. p. 24). Afinal, o Estado de Exceg¢ao néo é, portanto,
0 caos que precede a ordem, mas a situacdo que resulta da sua suspensao.
Portanto, o estado de excecéo existe para criar a situacdo na qual o direito podera

valer.
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Recentemente, Gilberto Bercovici (2004) analisando as desigualdades
econdmicas, expde que a periferia econbmica vive em um estado de excecao
econdmico permanente, contrapondo-se a normalidade do centro. Enquanto nos
Estados periféricos, constata pela existéncia do decisionismo de emergéncia para
salvar mercados com o funcionamento dos poderes estatais, estudos aproximados
as ideias de Schmitt.

Com a subordinagdo do Estado ao mercado, a adaptagdo do direito
interno as necessidades do capital financeiro demanda flexibilidade continua para
reduzir as possibilidades de interferéncias interferéncia da soberania popular.
(BERCOVICI, 2006). Em 2019, Bercovici realiza uma analise das teorias de Carl
Scmhitt no contexto da Constituicdo de Weimar de 1919 para estudar o Estado de
Emergéncia Econémico. (BERCOVICI, 2019).

O Estado de Emergéncia Fiscal esta caracterizado por um forte cenario
de crise a ponto de ser denominado de exce¢do. O proprio ordenamento juridico
prevé normas que devem vigorar em situagdes excepcionais como o art. 65 da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

A EC n. 106/2020, doravante orcamento de guerra, permitiu o que antes
estava proibido pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a monetizagao de dividas, isto
€, compra de titulos emitidos pelo tesouro nacional pelo Banco Central, com o intuito
de reforco de caixa do Estado para fazer frente as necessidades que se
apresentarem, mesmo com o risco de expansdo monetaria e outras adversidades
econbmicas advindas desse tipo de politicas. Nesse periodo denominado
excepcional, ficou permitida a quebra da regra de ouro do direito financeiro, clausula
que tem a fungao de primar pelo equilibrio das contas publicas.

No cenario de crise, o descontrole de gastos ndo pode ser justificado no
combate a pandemia. Percebe-se que no combate a pandemia o controle ficou
mitigado ao comecar pelo afastamento de exigéncias da LRF no primeiro momento
pela ADI n. 6357, posteriormente pela EC n. 106/2020. Gastar mais no enfretamento
da pandemia deve se atrelar ao gastar melhor com eficiéncia, efetividade,

transparéncia e reponsabilidade.
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Quem desejar perceber a fungdo de ruptura que o estado excepcional
ocasionado pela pandemia da Covid-19 iniciada no ano 2020 devera alargar os
préprios horizontes e examinar mais de perto o movimento do saber cientifico sobre
a atividade financeira do Estado e sua indissociavel ligagao com as pessoas.

A distincdo entre Estado e sociedade civil ndo apenas é o correlato da
“grande dicotomia” entre direito publico e privado (BOBBIO, 2007, p. 139-158) como
também apresenta os pares pelos quais sdo descritos tanto o Estado liberal quanto
o Estado social. No primeiro, o direito aparece como instrumento de limitagdo do
Estado diante da sociedade — ao Estado policial corresponde um direito repressivo,
com uma fungdo de garantia e sangdes quase que exclusivamente negativas. No
segundo, o Estado social, aparece uma “fungao promocional” do direito.

Na busca pela sintonia em ambas as visdes, propde-se a analise
funcional da atividade financeira do Estado com vistas a satisfazer as necessidades
sociais e realizar os objetivos constitucionais. Com isso, o Estado interfere em todos
os setores da vida social por intermédio da sua atividade financeira.

Observa-se que um novo paradigma diante da divisdo entre Estado e
sociedade que esta desaparecendo, remodelando, tornando-se uma relagéo opaca
diante dos instrumentos hibridos denominados de negdcios publicos e privados.

O gasto publico tornou-se prioridade absoluta na atividade financeira para
enfrentamento do Covid-19, ja que, da compra de insumos médicos até politicas
publicas de auxilio financeiro aos brasileiros em estado de hipossuficiéncia
econdmica é imprescindivel as despesas publicas. Acrescente-se a isso a dimenséao
federativa fiscal da crise, pois a reparticdo dos recursos na pandemia envolve a
obrigagao constitucional de solidariedade federativa.

O financiamento do Estado através da divida publica se apresenta como
uma alternativa viavel para que, em curto prazo, a atividade financeira pressionada
pelas despesas publicas decorrentes da pandemia nao entrasse em colapso. Em um
projeto federativo de redugdo das desigualdades socioecondémicas regionais®

adequado aos tempos da crise requer a intensa solidariedade interfederativa na

¢ Art. 3°, 1Il, CF/88.
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justa reparticdo dos recursos financeiros nacionais para financiar o enfrentamento do
virus pelos entes subnacionais.

Sob a influéncia do decisionismo institucionalista, € possivel emprestar
enquanto constatacado de que o contexto de hoje € marcado pelo estado de excegéo.
Com isso, langar algumas proposi¢des: (i) Dimensdo humana, seja individual e
coletiva para a atividade financeira do Estado; (ii) Dimensao temporal, seja pela
impossibilidade de previsao da crise sanitaria, seja pela criagdo de um corpo juridico
financeiro extraordinario que se transformou em permanente; (iii) Dimensao
finalistica para aplicar a atividade financeira do Estado como instrumento garantidor

da realizagao de direitos, especialmente, do direito fundamental a saude.

4. DINAMICA DO ENDIVIDAMENTO PUBLICO E A COVID-19: O FUTURO
CUSTEIO DA CRISE PRESENTE

No prisma econdmico, existem trés formas de financiar os gastos
emergenciais: tributagdo, endividamento publico e emissdo de moeda. Em um
Estado fiscal a tributacdo € a principal fonte de receitas, sendo proveniente da
participacao fiscal no sucesso econdmico privado (KIRCHHOF, 2016, p. 13). Na
auséncia de receitas tributarias, os governos estariam fadados ao colapso, as
sociedades como se conhece, desapareceriam, e o caos seguiria (ADAMS, 1999, p.
2).

Aliomar Baleeiro explica que o “crédito publico inclui-se entre os varios
processos de que o Estado pode langcar mao para obtencdo de fundos, como
método fiscal ou para outros fins extrafiscais”. (BALEEIRO, 2008. p. 545).

A divida publica é tao antiga a ponto de ser possivel afirmar que
acompanha a evolug¢ao do Estado. Vale esclarecer que os recursos obtidos por meio
de endividamento ndo sao receitas publicas, mas sim ingressos provisorios, ja que
nao ha acréscimo ao ativo estatal porque o valor foi ou sera restituido.

Martin Melecky (2021) expde que as decisbes sobre empréstimos
publicos estdo integradas na politica fiscal, sendo um instrumento de uso cotidiano
de diversos governos para a realizacdo dos seus servigos e de promover o

desenvolvimento. Harada (2002, p. 134) considera o endividamento como um
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“processo dinamico de obtencdo de recursos financeiros crediticios” com o objetivo
de “suplementar as receitas necessarias ao cumprimento dos fins do Estado”.

O empréstimo publico tem multiplas fungdes, podendo ser utilizado como
gestdo de recursos e condugéo da politica financeira. Nesse momento os gestores
orcamentarios se lembram da possibilidade do instrumento juridico-financeiro do
endividamento publico, que, € um recurso extraordinario para situacdes faticas de
insuficiéncia dos recursos ordinarios para manutengao dos gastos publicos (FAURE,
2013, p. 291).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 29 dispde que a divida
publica pode ser consolidada ou flutuante’. A divida publica consolidada envolve o
montante total, apurado sem duplicidade, das obrigagcbes financeiras do ente da
Federacdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da
realizacao de operacdes de crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze
meses. A divida publica mobiliaria representada por titulos emitidos pela Unido,
inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios.

Observa-se que antes da crise do Covid-19, a divida publica brasileira
estava em processo de decréscimo, de 76,5% do PIB em 2018 para 75,8% do PIB
em 2019, configurando assim, a primeira queda desde 2013 (STN, 2020a). Apds o
inicio de um esforgo de guerra para financiar os gastos publicos contra a pandemia,
o Instituto Fiscal Independente (IFl), apresenta progndstico desafiador, ao estimar
que o endividamento publico ultrapasse 100% do PIB nos préximos anos (SENADO
FEDERAL, 2020).

Para dimensionar o custeio das despesas do periodo, € necessario
apresentar os valores desembolsados para este escopo, neste sentido, entre o més
de abril e maio de 2020, nota-se que as despesas pagas com o Programa de
Beneficio Emergencial de Manutengdo do Emprego e Renda?® alcangaram a cifra de
33 milhdes de reais.

Em se tratando dos 5,79 bilhdes de despesas adicionais aos Ministério de

governo para o enfretamento da emergéncia de saude publica, as despesas para o

7 A divida publica flutuante é aquela contraida pela administragdo publica, por um breve periodo de
tempo, corresponde aos restos a pagar, excluidos os servigos da divida a pagar, os depésitos e os
débitos de tesouraria, é disciplinada pela Lei n® 4.320/1964.

& MP 936/2020.
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Ministério da Saude — MS totalizaram mais de 75% das despesas adicionais pagas
até o més de abril (STN, 2020b). O programa de auxilio-emergencial®, principal
mecanismo de ajuda a populagdo vulneravel na crise, totalizou R$ 35,78 bilhdes,
referentes, apenas, ao pagamento da primeira parcela.

Com isso, apresenta-se altos gastos logo num dos primeiros meses de
combate da pandemia com o valor desembolsado até o més de abril foi de 60,4
bilhdes. Ao voltar os olhos para os dados do més de junho dois meses depois,
percebe-se 0 exponencial aumento dos gastos publicos.

O programa de auxilio-emergencial, principal mecanismo de ajuda a
populagao na crise, alcangou a cifra de 152,64 bilhdes representando o maior gasto
governamental no periodo de crise, valor quatro vezes maior que o registrado no
més de abril.

O total desembolsado para todos os programas de combate da Covid-19
foi de 182 bilhdes de reais até o més de junho (STN, 2020b), valor trés vezes maior
que no més de abril, considerando que o PIB de 2019 foi de 7,3 trilhdes de reais
(IBGE, 2020), os gastos até a referida data totalizaram aproximadamente 2,6% do
PIB do ano anterior.

O valor das despesas de junho é um terco maior que o dispensado para
saude publica em 2019 e, representa quase o dobro dos gastos com educagao do
mesmo ano, que foram de 94 bilhées em 2019 (CGU, 2020).

O déficit primario no més maio atingiu a marca de 126,6 bilhdes de reais
contra 14,7 bilhdes no mesmo periodo de 2019. No tocante o acumulado de
janeiro-maio totalizou 222,5 bilhdes, em 2020, no mesmo periodo foi de 17,5 bilhdes
de reais, em 2019 (STN, 2020c, p. 5 e 8).

Dai, recorrer ao endividamento publico, que, “obtém-se dinheiro agora,
para pagamento posterior, através das receitas que serdo arrecadadas no futuro”
(SCAFF, 2018, p. 353). A divida publica, criticavel ou nao, virou solugdo de curto
prazo para financiar o Estado brasileiro.

Ha forte defesa da necessidade imperiosa da Unido promover seu

endividamento publico para auxiliar os demais entes federados no combate aos

® Instituido pela lei 13.982/2020 e regulamentado pelo Decreto n. 10.316/2020.
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deletérios efeitos do Covid-19 (SCAFF, 2020). Vale observar que na equagao
politico-financeira da divida publica deve ser acrescido mais um fator para
mensuragdo do problema: os valores provenientes da divida publica nao
representam receitas publicas (OLIVEIRA, 2019, p. 848).

A razao é simples, a receita publica deve ingressar no caixa estatal em
definitivo, algo que nao ocorre com os valores decorrentes de empréstimos, diante
da obrigacdo de pagamento do Estado ao credor. O recurso financeiro obtido
através de contratos de divida publica € uma entrada proviséria, pois existira a
obrigagao juridica de devolugdo do valor principal mais encargos contratuais ao
credor dentro do periodo estipulado no contrato.

Assim, a pertinente indagacao de Oliveira (2019, p. 873): quem suportara
o peso da divida? A resposta é simples: a sociedade. Desse modo, tornou-se
essencial a discussdo do principio da equidade intergeracional aplicado a divida

publica para protegédo da geracgao do futuro. Na definigdo de Catarino (2016, p. 514):

O principio da equidade intergeracional expressa esta crescente
preocupagdo com os défices excessivos, com o impacto que tém na
sanidade das contas do Estado, na sua capacidade de endividamento, na
qualidade do crédito externo, na solvabilidade das responsabilidades
financeiras, nas pressoes inflacionistas e no 6nus que esta a ser repassado
para as geragdes vindouras.

O futuro se transforma em patrocinador do presente através da divida
publica. A futura geracdo suportara o 6nus financeiro do pagamento das despesas
publicas da geragcdo atual no enfrentamento do Covid-19. A equacdo da
intergeracionalidade da sustentabilidade das finangas publicas (TREMMEL, 2009, p.
7) é justificada em um contexto de gravissima crise e de manejo de estratégias de
guerra para combater a pandemia.

Ao considerar que existem interesses contraditérios ou diversos entre as
geragbes envolvidas no endividamento publico (ARRELANO, 2018, p. 345),
encontra-se no adimplemento das promessas de promoc¢ao do direito a saude e
protecdo a vida, denominadores comuns de equidade intergeracional. E razoavel

pensar que a futura geracgdo, responsavel pelo adimplemento da divida publica
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contratada pela atual, acolheria arcar com o énus financeiro em uma sociedade que
agiu no passado através de escolhas financeiras para salvar vidas na guerra.

Justamente nesta miriade de interesses contraditorios individuais e
coletivos, a atividade financeira do Estado (con)vive com o financiamento da crise
atual para a futura geragdo. O aspecto nodal reside justamente na qualidade e
eficiéncia do gasto publico como instrumentos de controle finalistico para garantir a
funcao do direito financeiro que é a realizacdo do bem estar social.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir
suas politicas fiscais de forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na
forma da lei complementar referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta
Constituicdo. Estabelece a obrigagdo constitucional de que a elaboragdo e a
execucao de planos e orgamentos devem refletir a compatibilidade dos indicadores
fiscais com a sustentabilidade da divida.

O paragrafo segundo do art. 165 da Constituicdo Federal, modificado pela
Emenda Constitucional 109 de 2021, estabelece que a Lei de Diretrizes
Orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracido publica
federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica.

Enquanto a preocupacdo deveria estar orientada a recuperacao
econdmica e realizagcdo do direito a saude, as modificagdes juridicas e normativas
constitucionais estdo voltadas a incorporacdo da divida publica como elemento
integrante das metas e das prioridades da Administragdo Publica, olvidando-se do
principio do planejamento fiscal que é corolario do principio do equilibrio das contas

publicas.

CONCLUSAO

O contexto pandémico da Covid-19, apesar de recente, deixa sinais claros
de ser um marco histérico para humanidade, ndo so pelas preocupacgdes na seara
da saude, considerando a velocidade extraordinaria de sua propagagado, mas
também pelos seus reflexos em outras areas, sinalizando uma recessao econdmica

de propor¢des ainda desconhecidas.
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O cenario de crise e de escassez demanda das instituigdes modificacdes
estruturais que sejam capazes, tanto de atender solu¢des imediatas para a crise
sanitaria, quanto de propor planos para a recuperagao economica. Os conflitos
gerados ganham dimensdes estruturais, uma vez que deixaram escancaradas as
fragilidades e distor¢des do Sistema de Saude Brasileiro. Ficou nitido que os valores
ingressantes nos cofres publicos percorrem um caminho até alcangar a sua
finalidade, o que é objeto de estudo do direito financeiro, chamada de atividade
financeira do Estado.

Considerando o pressuposto de que o funcionamento regular das
instituicdes custeadas pela atividade financeira do Estado no financiamento de
direitos sanitarios revelou-se insuficiente para assimilar a contento os impactos
deste episodio pandémico, constata-se que emergéncia de resgatar a fungao e a
estrutura do direito financeiro para propor a ressignificagdo da atividade financeira
do Estado diante do crescente endividamento publico.

Quanto as estratégias fiscais, no primeiro momento, predominaram as
medidas tributarias que se mostraram timidas para conter os efeitos negativos da
pandemia, o que exigiu novas posturas para, num segundo momento, adotar
medidas de carater financeiro, notadamente, voltadas a facilitagdo do crédito, como

by

instrumento de fomento a iniciativa privada. Ante queda de arrecadacao, o
endividamento ostenta o papel de buscar mitigagdo para conter os impactos
econdmicos da crise.

De abril de 2020 para junho de 2020, a divida publica alcangou elevados
valores, sendo preciso criar estratégias para o estimulo do setor privado. Atencao
especial porque ndo se deve apenas focar na despesa e no “gastar mais para
superar a crise”, mas sim no gastar melhor, isto €, na qualidade da despesa, sendo
de natureza tributaria ou diversa. Enfrentar a pandemia n&o pode ser justificativa
para emitir carta branca a todo tipo de gasto e manipulagédo monetéaria e econémica,
que venham causar custos socioecondmicos que levardao anos para serem
corrigidos.

A pandemia impactou a atividade financeira do Estado porque apresentou

uma mudanga de paradigma, o Direito Financeiro Excepcional. Exigiu respostas
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imediatas quando se trabalha por meio de planejamento fiscal, ignorando os
mecanismos e gatilhos ja existentes na Lei de Responsabilidade Fiscal,
ampliando-os; sem preocupacado com a criagdo de novos mecanismos de controle
que permitissem a qualidade do gasto.

A atividade financeira do Estado é organizada em receita, despesa,
orcamento, divida e controle; acrescentando aqui o federalismo. O resgate de sua
funcao revela-se um elemento indispensavel a realizagcdo de direitos fundamentais
para todos. O resgate de sua estrutura evidencia a confianga nas instituicbes
publicas. Essa dupla ligacao entre fungao e estrutura evidenciam a criagéo do Direito
Financeiro Excepcional.

Sob a influéncia do decisionismo institucionalista, € possivel emprestar
enquanto constatacdo de que o contexto de hoje € marcado pelo Direito Financeiro
Excepcional. Com isso, langar algumas proposi¢des quanto a atividade financeira do
Estado: (i) Dimens&o humana, seja individual e coletiva para a atividade financeira
do Estado.; (ii) Dimensao temporal, seja pela impossibilidade de previsdo da crise
sanitaria, seja pela criagcdo de um corpo juridico financeiro extraordinario que se
transformou em permanente; (iii) Dimensao finalistica para aplicar a atividade
financeira do Estado como instrumento garantidor da realizacdo de direitos,
especialmente, do direito fundamental a saude.

Em sua dimensao humana, o financiamento do direito a saude durante a
pandemia da Covid-19 evidencia a fragilidade do sistema estrutural diante da criagao
do Direito Financeiro excepcional marcado pelo jogo de forgas no processo de
tomada de decisdes pelo duelo entre a dimenséao individual das escolhas politicas e
a dimensao coletiva finalistica da realizacdo do direito a saude. Percebe-se a
urgéncia de resgatar a funcédo fundamental do financiamento que € a realizag&o de
direitos.

A dimensdo temporal pela criagdo de um corpo juridico financeiro
temporario que, ndo apenas se transformou em permanente como no caso da
Emenda Constitucional 106/2020, como modificou o posicionamento da divida
publica na Constituicdo Financeira, a exemplo dos art. 164-A e art. 165,

especificamente nas metas e prioridades da Lei de Diretrizes Orgcamentarias.
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A dimensao finalistica envolve o pensar estrutural, sendo necessaria a
reflexdo mais pontual. Em tempos de Direito Financeiro excepcional, as receitas
publicas sofreram retracdo, sendo que as propostas de reformas deveriam servir aos
estimulos econdbmicos que envolvesse de forma combinada capital, trabalho e
circulagao de crédito. As despesas publicas deveriam ser orientadas pela qualidade
e eficiéncia do gasto, o que so seria possivel por acdes coordenadas.

O orgcamento foi tdo afetado que considerou um novo instituto consagrado
pela emenda constitucional 106/2020 e, sem a divulgagdo e participagcdo da
populagao, tornou-se permanente transformando-se em um instrumento no sistema
constitucional de crises. A divida foi o principal instituto de custeio ao longo da crise,
passando a ser uma modalidade de diretriz em busca de sustentabilidade nos
planos e metas da Administragao Publica.

Observa-se que todos esses institutos sofreram modificacées ao longo
desse periodo excepcional, ficando em segundo plano o controle e a fiscalizagéo.
Na crise, a despesa assume o protagonismo, sendo interessante a evolugao dos
gastos e uma involugdo dos mecanismos de controle em especial pelo afastamento
de regras da LRF.

Entre os estudos tedricos e a pratica do Direito Financeiro, sua resposta a
crise tem exigido a revisdo de seus principais institutos, de sua fungcéo para buscar
alternativas a crise como a separagao das “contas do Covid-19”. O tom de
excepcional concedido a atividade financeira do Estado para o custeio de direitos a
salvar vidas pede que seja desvendado mecanismos de controle inovadores para o

estilo de governancga na crise.
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