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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar a decretacdo da calamidade publica em razéo de
crises financeiras enfrentadas pelos entes publicos. A partir do estudo da amostragem da
decretacdo do instituto em sete Estados-Membros, propde-se uma discussao acerca de sua
juridicidade, considerando a forma como € abordado pelo ordenamento juridico brasileiro, bem
como se se trata de conceito juridico indeterminado e do papel da discricionariedade
administrativa em sua aplicacdo. Neste sentido, considerando que a construcdo de um
orcamento publico planejado constitui um dever do administrador publico, o presente trabalho
demonstra que crises financeiras, fruto da ingeréncia estatal, ndo devem ser interpretadas como
fatos inesperados, mas sim como irresponsabilidade dos administradores.
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ABSTRACT

This article aims to analyze the enactment of public calamity due to financial crises faced by
public entities. From the study of the sampling of the decree of the institute in seven Member
States, a discussion about its legality is proposed, considering the way in which it is approached
by the Brazilian legal system, as well as whether it is an indeterminate legal concept and the
role of administrative discretion in its application. In this sense, considering that the
construction of a planned public budget is a duty of the public administrator, the present work
demonstrates that financial crises, the result of state interference, should not be interpreted as
unexpected facts, but as irresponsibility of administrators.

Keywords: Financial public calamity. Undetermined legal concepts. discretionary power.
Fiscal responsibility. Public budget.
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1 INTRODUCAO

A calamidade puablica financeira trata-se de um instrumento recém-criado por
administradores publicos gque, sob a justificativa de crise no ambito da administracéo financeira
de entes publico, permite a suspensdo de prazos e 0 ndao cumprimento de certas obrigaces
presentes na Lei de Responsabilidade Fiscal. Desta forma, o presente artigo investiga se a
calamidade publica financeira se trata de uma inovacéo, ou seja, da criacdo de um novo instituto
capaz abarcar as necessidades publicas resultantes de crises financeiras ou de uma elisdo,
servindo como um mecanismo a ser utilizado pela Administracdo Publica, de forma que,
alegando escassez orcamentaria, esta possa postergar ou mesmo descumprir seus deveres e
obrigacdes legais. Assim, tem-se como metodologia a pesquisa bibliografica, posto que foram
utilizadas fontes documentais como a doutrina, a legislacdo e a jurisprudéncia para explicacao
do tema. Além disso, ha a aplicacdo de pesquisa exploratoria, tendo em vista as reflexdes sobre
um instituto recém inserido na pratica administrativista. Inclui-se também a pesquisa
quantitativa a partir de dados obtidos através da amostragem da decretacao do instituto em 7
Estados-Membros. Também se inclui a pesquisa qualitativa, considerando a analise feita a partir
das experiéncias destes entes federativos. Por fim, a presente pesquisa possui um carater
interdisciplinar, pois conjuga discussfes das areas do Direito Administrativo, Direito
Financeiro e da Contabilidade Publica.

Como marco teorico do artigo em questdo, forma utilizadas as ideias trabalhadas por
Dinora Adelaide Musetti Grotti (2000), cujo ponto central é a relacdo entre 0s conceitos
juridicos indeterminados, poder discricionario e o controle judicial nestes casos. Também foi
utilizado o trabalhado de Almiro do Couto e Silva (1990) acerca do poder discricionario no
Direito Administrativo Brasileiro. Ainda sobre o poder discricionario e sua relacdo com 0s
conceitos juridicos indeterminados foram utilizados também os estudos de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (2021). Por fim, no tocante as ideia de orcamento publica e responsabilidade fiscal
foram utilizados os trabalhos de Marcus Abraham (2020; 2021)

Diante disto, foi trabalhada como hipétese que, muito embora a calamidade publica
constitua um conceito juridico indeterminado, sua interpretagdo diante de um caso concreto ndo
estd desvinculada de seus limites legais. Assim, trabalhou-se a ideia de que crises financeiras
ndo devem ser interpretadas como hipéteses de calamidade pablica, pois tal instituto se refere
a acontecimentos catastroficos de ordem humana ou natural, que causem algum prejuizo ao

meio ambiente e, consequentemente, a sociedade. Além disso, buscou-se demonstrar que 0



planejamento orcamentario constitui uma obrigacdo do administrador pablico, que deve,
inclusive, se preparar para fatos inesperados que possam desiquilibrar as finangas publicas.
Assim, o presente artigo é dividido em trés topicos. No primeiro deles, tem-se a
exposicdo da experiéncia dos Estados Federativos que aderiram a ideia de calamidade publica
financeira, bem como a andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justica, do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, do Tribunal de Justica
do Estado do Rio de Janeiro, do Tribunal de Contas da Unido e dos Tribunais de Contas dos
Estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro, acerca da utilizacdo de crises financeiras como nova
possibilidade de aplicacdo da calamidade publica. J& no segundo topico, sdo analisados 0s seus
conceitos e a sua relagdo, de modo a compreender em quais momentos a utilizagdo de um
decorre na existéncia do outro. A partir disso, busca-se entender se a calamidade publica se
encaixa na ideia de conceitos juridicos indeterminados e se constitui ato discricionario do
agente publico a inclusdo de novas hip6teses para a sua incidéncia. Por fim, busca-se comprovar
que crises nas financas publicas ndo podem ser interpretadas como situacdes calamitosas
inesperadas, tendo em vista constituir uma obrigacdo do gestor publico a elaboracdo de um
orcamento planejado, a partir da utilizacdo de instrumentos como Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orcamentérias e Lei Orcamentaria Anual, bem como sob as diretrizes da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

2 GASTOS PUBLICOS E CALAMIDADE FINANCEIRA: A GENESE DE UM
EMBATE

No ano de 2016, o Estado do Rio de Janeiro, em decorréncia de crise financeira, queda
na arrecadacdo fiscal e compreendendo que as medidas de recuperacdo econdmica, até entao
tomadas, ndo seriam suficientes, emitiu o Decreto Estadual n°® 45.692, no qual decretou o estado
de calamidade publica no ambito de sua administracdo financeira. O Governo Estadual
compreendeu como calamitosa a situacdo de suas financas, especialmente considerando que
naquele mesmo ano seriam realizados os Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016 na capital
do Estado, o ente vinha enfrentando dificuldades para cumprir os compromissos firmados para
a realizagé@o dos jogos, bem como por temer a completa paralizacdo da prestagéo de servicos

publicos bésicos, cenario que ja vinha se desenhando.



Conforme dados coletados pelo Sistema de Contas Regionais®, do IBGE, nos anos de
2016 e 2017, a participacdo do Estado do Rio de Janeiro no Produto Interno Bruto brasileiro foi
de 10,2%, tendo nos anos de 2005 e 2006 este percentual correspondido a 12,5% e 12,4%,
respectivamente. Outro indicativo da crise enfrentada pelo Estado do Rio de Janeiro foi a taxa
de desemprego verificada durante este periodo. Conforme dados da Pesquisa por Amostra de
Domicilio Continua*, do IBGE, no ano de 2016, a taxa de desocupacéo no Estado do Rio de
Janeiro era de 11,7 para 11,5 do Brasil, ja em 2017 a taxa do Estado-Membro foi de 14,9 para
12,7 do Brasil. Foi neste cenario em que a calamidade publica foi, pela primeira, rogada como
solugdo as dificuldades financeiras de um ente federativo, e ndo como atenuante aos problemas
causados por catastrofes de ordens naturais.

Meses ap0s a decretacao feita pelo Estado fluminense, o Estado de Minas Gerais lancou
mé&o do mesmo instrumento no Decreto n® 47.101/16, com a esperanca de que fossem atenuados
0s problemas envolvendo gastos com pessoal ativo e inativo, as dificuldades em manter servicos
publicos bésicos e a crise financeira de niveis estadual e nacional. Importante mencionar que
na exposic¢do de motivos do referido decreto, o Governo Estadual se limitou a fundamentar a
decretacdo da calamidade publica financeira no art. 90, VI, da Constitui¢do do Estado de Minas
Gerais, dispositivo que dispde sobre a competéncia privativa do Governador em emitir decretos,
assim como no art. 65, da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n® 101/00, que
estabelece os efeitos da decretacdo. Todavia, nenhum dos dispositivos legais traz a mencéao da
calamidade publica em caso de crise financeira.

Os Estados do Rio Grande do Sul, Decreto n® 53.303/16, e do Goiéas, Decreto n® 9.48/19,
também recorreram a calamidade publica financeira como forma de sanar ou ao menos atenuar
as tribulagbes que permeavam suas financas. O Poder Executivo do Estado do Rio Grande do
Sul projetou um déficit de R$8,8 bilhGes em sua economia para 0 ano de 2018, caso ndo fossem
imediatamente aplicados os efeitos da calamidade publica financeira®. A época, o entdo
Governador do Estado do Goiés, Ronaldo Caiado disse que a divida do Estado correspondia a
R$3,4 bilhdes, e que 70% de sua receita estava comprometida com o pagamento de pessoal®.

A utilizagdo da calamidade publica financeira ndo se restringiu ao Estado-Membros.

Conforme levantamento feito pela Confederagdo Nacional dos Municipios, em 2019, dos 733

3 Dados disponiveis no site: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9054-contas-
regionais-do-brasil.html?=&t=0-que-e
4 Dados Disponiveis no site: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/educacao/9173-pesquisa-nacional-por-
amostra-de-domicilios-continua-trimestral.html?=&t=0-que-e
S https://veja.abril.com.br/economia/governo-do-rio-grande-do-sul-decreta-calamidade-financeira/
& https://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2019/01/21/governador-de-goias-decreta-calamidade-financeira-
no-estado.ghtml
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municipios que participaram da pesquisa, 69 haviam decretado a calamidade financeira, sendo
23 deles do Estado de Minas Gerais. A pesquisa tambem revelou que 31,33% dos Municipios
que ainda ndo haviam decretado a calamidade publica financeira pretendiam utilizar-se do
mecanismo. (CNM, 2020, p. 1-2).

O Municipio de Governador Valadares, situado na regido leste do Estado de Minas
Gerais, decretou o estado de calamidade financeira apenas no d@mbito da salde. Conforme
disposto na exposicdo de motivos do Decreto n® 10.710/17, a calamidade financeira na area da
salde se deu em razdo da falta de repasse de recursos pelo Governo Estadual, o que levou a
ingeréncia do setor. Conforme dados divulgados pelo Executivo Municipal, & época em que foi
decretada a calamidade financeira no &mbito da salde publica, a divida do Governo de Minas
Gerais para com o Municipio somava a quantia de R$ 43.767.591,96, alem de que cerca de R$
15 milhdes eram devidos apenas ao Hospital Municipal de Governador Valadares’.

Fato é que, 0s mencionados entes federativos viram na decretacdo da calamidade publica
financeira uma oportunidade de fazer incidir as previsoes trazidas pelo artigo 65, da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Em suma, o referido dispositivo permite a suspensao da contagem dos
prazos e das disposi¢des estabelecidas nos artigos 23, que trata da situacdo em que se ultrapassa
o limite da despesa total com pessoal, 31, que dispde sobre a situacdo em que a divida
consolidada de ente federativo ultrapassa seu limite legal, e 70, que exige dos entes, cuja
despesa total com pessoal no exercicio anterior tenha ultrapassado o limite legal, o seu
enguadramento no respectivo limite dentro do prazo previsto no dispositivo, todos da Lei de
Responsabilidade Fiscal (BRASIL, LC n° 101/2000).

Importa mencionar que a decretacdo da calamidade publica também gera efeitos em
relagdo as licitacdes e aos contratos administrativos. Conforme disciplinado pela Lei n°
8.666/93, os referidos efeitos podem ser percebidos nos artigos 24, 1V, caso em que a licitacdo
se torna dispensavel, 78, XIV e XV, hip6teses em que a execu¢do do contrato pode ser
suspensdo sem que gere a sua rescisdo. Todavia, a mencionada lei néo traz, em parte alguma de
seu texto, a previsdo de que a calamidade publica também se aplica a casos de crises financeiras
(BRASIL, Lei n° 8.666/1993).

A calamidade publica também recebeu disciplina constitucional. Em seu art. 136, II, a
Constituicdo Federal de 1988 traz a possibilidade de ocupacdo e uso temporario de bens e
servigos publicos pela Unido, em situacdes de calamitosas. O art. 148, I, por sua vez, estabelece

7 https://www.valadares.mg.gov.br/detalhe-da-materia/info/prefeito-decreta-estado-de-calamidade-financeira-na-
saude/74716
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que a Unido pode, por meio de Lei complementar, instituir empréstimos compulsérios para
atender as despesas extraordinarias. O art. 167, §3°, permite a abertura de crédito extraordinario
em caso de calamidade publica (BRASIL, CF/1988).

No dia 15 de marco de 2021, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 109 que,
dentre vérias previsOes, estabeleceu a possibilidade de se decretar a calamidade publica no
ambito nacional. Entre os artigos 167-B e 167-G, a partir da proposi¢cdo do Presidente da
Republica e da aprovacdo do Congresso Nacional, inaugurou-se a possibilidade de regime
fiscal, financeiro e de contratacGes no ambito nacional revestido de excepcionalidades. Porém,
mesmo sendo esta uma oportunidade de se estabelecer as crises financeiras como forma de
calamidade publica, o Poder Constituinte Derivado ndo o fez, mantendo a previsédo legal de que
a calamidade publica se aplica tdo somente aos casos cujos resultados perante a natureza sejam
extraordinarios (BRASIL, EC n° 109/2021).

Em resumo, os efeitos da decretacdo da calamidade publica sdo: o acesso facilitado aos
créditos extraordinarios, a suspensao da contagem de prazos para reduzir excessos em despesas
com pessoal, reconducéo de dividas aos limites maximos, dispensa do cumprimento das metas
de resultado fiscal, limitacdo de empenho, alteracBes nas leis orcamentarias, utilizacdo de
dotacdes orcamentarias com destinacdo especifica para outras finalidades. Ou seja, quando
decreta a calamidade publica, o administrador publico o faz ciente de que tal decisdo servira
COmMO socorro para casos imprevisiveis (ARRAIS, 2019).

Interessa, portanto, verificar quais Estados brasileiros aderiram a ideia de calamidade
publica no ambito da administracdo financeira, para que se possa compreender quais foram as
intencGes por tras desta escolha e as suas consequéncias. No quadro a seguir, foram expostos
todos os Estados-Membros que decretaram a calamidade financeira até o ano de 2021, assim

como os respectivos efeitos juridicos previstos nos instrumentos de decretacgéo.

Quadro 1: Sinopse da decretacdo da calamidade publica financeira nos Estados-
Membros (2016 a 2021)

Estado Norma(s) Efeitos juridicos
reguladora(s)
Rio  de | Decreto n°® 45.692, | Autorizou que autoridades competentes adotassem medidas excepcionais
Janeiro de 173 de junho de | paraaracionalizagdo dos servicos publico essenciais, bem como autorizou
2016. gue editassem atos normativos com o objetivo de regulamentar a
calamidade publica financeira, com vistas a viabilizar a realizacdo dos
Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016.

Lei n° 7.483, de 08 | Reconheceu o estado de calamidade publica no ambito da administragdo
novembro de 2016. | financeira declarada pelo Decreto n° 45.692/16.

Sobrestou a validade dos concursos publicos realizados antes da edi¢éo do
Decreto n° 45.692/16, até, no maximo, o final de sua vigéncia.



http://leisestaduais.com.br/rj/decreto-n-45692-2016-rio-de-janeiro-este-ato-ainda-nao-esta-disponivel-no-sistema

Suspendeu o prazo de validade dos concursos realizados a partir da
vigéncia do Decreto até o prazo final de 31/12/2017.

Incluiu em cadastro de reserva todos os aprovados em concurso publico,
cujo prazo de validade, de 4(quatro) anos, tivesse vencido no periodo de
01/01/2016 até 17/07/2016, data de edicdo do Decreto 45.692/16.
Estabeleceu que a calamidade publica financeira do Estado do Rio de
Janeiro ndo poderia ser utilizada como hipétese das excegdes em casos de
calamidade publica previstas nos incisos XIV e XV do artigo 78 da Lei
Federal 8666/93, e a dispensa de licitacdo prevista no inciso 1V do artigo
24 da Lei Federal 8666/93.

Lein®7.627, de 09 de
junho de 2017.

Estendeu o prazo de validade do estado de calamidade puablica financeira
até a data de 31/12/18.

Previu que os créditos orcamentarios abertos durante a vigéncia do estado
de calamidade publica deveriam considerar, prioritariamente, as despesas
com Salde, Educagdo, Assisténcia Social, Seguranca, Ciéncia e
Tecnologia e o pagamento de servidores ativos, inativos e pensionistas.
Obrigou o Poder Executivo a encaminhar & Comissdo de Orgamento
Finangas Fiscalizacdo Financeira e Controle da Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro — ALERJ, o plano detalhado das medidas que
pretendia implementar para o enfrentamento da calamidade puablica e o
relatério detalhado com todos os recursos que compunham a Receita
Corrente Liquida.

Estabeleceu que somente o Governador do Estado do Rio de Janeiro
poderia regulamentar a calamidade publica financeira no dmbito estadual.

Lein®8.272, de 27 de
dezembro de 2018.

Estendeu o prazo de validade do estado de calamidade publica financeira
até 31/12/19.

Manteve 0 sobrestamento dos concursos publicos até o término do
Regime de Recuperagéo Fiscal, e vedou a realiza¢do de novos concursos
até a convocacdo de todos os aprovados em concursos publicos
realizados e/ou homologados antes da vigéncia da lei.

Lein®8.647, de 09 de
dezembro de 2019.

Estendeu o prazo de validade do estado de calamidade publica financeira
até 31/12/20.

Dispbs que o estado de calamidade financeira ndo prejudicaria o repasse
obrigatério aos municipios.

Obrigou o Poder Executivo a aplicar os valores minimos de destinacdo
vinculada estabelecidos pela Constituico Federal de 1988 e pela
Constituicdo Estadual do Estado do Rio de Janeiro, sob pena de restarem
configuradas irregularidades nas contas do Governo.

Minas
Gerais

Decreto Estadual n°
47.101, de 05
de dezembro de
2016.

Decretou situagéo de calamidade financeira no &mbito do Estado.

Decreto Estadual n°
47.475, de 23 de
agosto de 2018.

Instituiu o Comité de Acompanhamento de Folha de Pessoal, durante a
vigéncia da calamidade financeira do Estado, com o objetivo de promover
o didlogo, a transparéncia e o debate no dmbito da gestdo da folha de
pessoal.

O referido Comité possuia caréter consultivo, cuja finalidade seria analisar
e propor melhorias relativas a gestdo da folha de pessoal.

Lei Estadual n°
23.870, de 04 de
agosto de 2021.

Estabeleceu diretrizes para o enfretamento da crise financeira pelos
Municipios em razéo da decretacdo da calamidade financeira pelo Estado,
com o objetivo de garantir a prestacdo dos servigos publicos essenciais
pelos Municipios.

Permitiu a adogdo, por empresas publicas estaduais e sociedades de
economia mista controladas pelo Estado, de politicas e condi¢des
diferenciadas para o pagamento de dividas contraidas pelos Municipios
para a regular prestacdo dos servicos publicos.

Rio
Grande do
Sul

Decreto n® 53.303,
de 21 de novembro
de 2016.

Autorizou que os Secretarios de Estado e os Dirigentes maximos dos
6rgdos e das entidades da Administracdo Publica Estadual, sob a
coordenacdo da Secretaria da Casa Civil, adotassem medidas excepcionais
necessarias a racionalizacdo de todos os servicos publicos, salvo os
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considerados essenciais para que ndo fosse afetada sua continuidade,
mediante a edicdo dos atos normativos competentes.

Decreto n® 53.429,
10 de fevereiro de
2017.

O Governo do Estado limitou as seguintes despesas do Poder Executivo,
das Autarquias e das Fundagdes do Estado, no exercicio fiscal de 2017,
aos valores orgamentarios executados no mesmo periodo do ano de 2016:
diarias de viagem; passagens aéreas; consultoria; prestacdo de servigos
terceirizados; convénios que impliquem despesas para o Estado; aluguel
de imoveis e de equipamentos; remogOes com ajuda de custo; obras e
instalagdes, excetuadas aquelas cujo valor seja inferior aos limites de
dispensa de licitacdo; e aquisicdo de material permanente, excetuadas
aquelas cujo valor individual ou coletivo seja inferior a R$ 3.000,00 (trés
mil reais).

As despesas de cada ente e entidade foram seriam apuradas e monitoradas
separadamente mediante a programacdo orcamentaria pelo Tesouro do
Estado.

Caso os valores superassem a execugao orgamentaria do ano anterior, as
referidas despesas deveriam ser readequadas ao longo do exercicio,
ressalvados os limites previstos na Lei Federal n® 8.666/93, no caso dos
contratos.

Determinou que A Junta de Coordenacdo Orcamentéria e Financeira —
JUNCOF, reportasse bimestralmente aos respectivos Secretarios de
Estado, Presidentes e Diretores de Autarquias e de Fundaces a execucdo
orcamentaria das mencionadas despesas.

No caso de descumprimento dos limites estabelecidos no decreto, caberia
a JUNCOF a adogéo de providéncias para a readequacéo das despesas.
Dispensou a aplicacdo dos limites previstos no decreto as despesas
realizadas com fonte de recursos provenientes de operacdes de crédito e
de convénios em que o Estado figurasse como convenente, desde que ndo
se caracterizassem como prestacdo de servigo do Estado.

Vedou que os 6rgaos do Poder Executivo, as Autarquias e as Fundacgdes
do Estado, durante a durag&o do exercicio financeiro de 2017, assumissem
de compromissos que implicassem gastos com despesas de exercicios
anteriores, exceto as de competéncia de dezembro de 2016 e as despesas
que tiveram os empenhos cancelados, nos termos do art. 3° do Decreto n°
53.338/16.

As previsdes dos artigos 1° e 2° poderiam ser excepcionadas em caso de
necessidade voltada ao interesse publico, com a justificativa do érgdo ou
entidade requerente, que seria analisado pela JUNCOF.

Suspendeu, na Administracdo Direta e Indireta, nas Autarquias e nas
FundagOes, durante o ano de 2017, as seguintes iniciativas relativas a
pessoal: abertura de concurso publico ou de processo seletivo; criacdo de
cargos; criacdo, alteracdo ou reestruturacdo de quadro de pessoal; criacdo
de novas gratificacbes ou alteragdo daquelas ja existentes; nomeacao para
cargos de provimento efetivo; contratacdo de pessoal; contratacdo
tempordria, nos termos do art. 19, inciso 1V, da Constituicdo Estadual e
promoces nos quadros de pessoal.

Determinou que a realizagdo de trabalho em regime de horério
extraordinario durante o ano de 2017 ocorreria conforme os limites
definidos pela JUNCOF e os valores excedentes contidos na Lei
Orcamentaria ficando contingenciados.

Estas determinacGes poderiam ser excepcionalizadas em caso de
necessidade voltada ao interesse publico, justificado pelo 6érgdo ou
entidade requerente, mediante o Grupo de Assessoramento Estadual para
Politica de Pessoal - GAE, a fim de subsidiar a decisdo do Governador do
Estado.

Estabeleceu que o somatorio das liberages orcamentarias, descontados 0s
pagamentos do exercicio, ndo poderiam exceder o saldo de caixa.
Condicionou a prévia autorizagdo do Secretario Chefe da Casa Civil, o
afastamento de servidores e de agentes publicos da Administragdo Direta,
das Autarquias e das Fundacgbes, com 6nus para o Estado, a fim de




participarem de cursos de pds-graduacédo, de especializacdo, de mestrado
ou de doutorado, bem como de seminarios, de congressos e de similares,
a serem realizados fora do Estado, fica condicionado a prévia autorizagao
do Secretério Chefe da Casa Civil.

Excepcionou a previséo anterior para os casos de Secretario de Estado e
de agente publico com prerrogativa correspondente, de seu Substituto,
assim como de Presidentes e Diretores de Autarquias e Fundagoes.
Determinou que os 6rgdos e as entidades provisionassem recursos
suficientes para o atendimento das despesas contratuais para todo o
exercicio financeiro, por intermédio de empenho prévio, limitando-se a
data do término de cada despesa.

Tal previsdo também se aplicava aos contratos vigentes, bem como as
hipdteses de celebracdo de novos contratos, renovacfes ou aditamentos
contratuais.

Determinou que caberia a Secretaria de Estado da Fazenda expedir
instrucGes complementares para cumprimento do disposto neste Decreto.
Permitiu que os Secretarios de Estado prorrogassem, no &mbito de suas
competéncias, 0s concursos publicos com validade a expirar durante o ano
de 2017.

Roraima

Decreto n° 26.404-E,
de 28 de dezembro
de 2018.

Decretou calamidade publica financeira durante o periodo de 180 dias.
Criou o Gabinete de Crise composto pelos titulares das Secretarias
Estaduais de Governo, da Casa Civil, da Fazenda Publica (SEFAZ), do
Planejamento (SEPLAN) e da Administragdo (SEGAD), o Procurador-
Geral do Estado e o Controlador-Geral do Estado, com poderes para
intervir em todas as Secretarias Estaduais e 6rgdos da Administracdo
Indireta do Poder Executivo Estadual e promover 0s ajustes necessarios
‘ad referendum’ do titular do Poder Executivo, ou quem vier sucedé-lo.
Vedou a realizacdo de quaisquer despesas dispenséveis pelo Estado, como
a concessdo novas de gratificacBes, viagens, diarias, horas extras, ou
outros tipos de despesas que venham comprometer a folha de pagamento.
podendo tal vedacdo ser afastada, excepcionalmente, pelo Gabinete de
Crise, desde que devidamente motivado pelo titular da pasta requisitante,
ouvido o titular do Poder Executivo.

Vedou qualquer hipdtese de exigéncia de trabalho ndo remunerado de
agentes publicos trabalho ndo ou despesa praticada no interesse da
Administragdo Publica sem a correspondente verba indenizatoria, na
forma prescrita em lei.

Dispensou as despesas da Secretaria de Estado da Salde — SESAU da
anélise pelo Gabinete de Crise, assim como da oitiva do titular do Poder
Executivo, e obrigou o Secretério de Estado da Salde a fornecer ao Chefe
do Poder Executivo relatdrio mensal das despesas realizadas.

Para o enfrentamento da crise financeira, estabeleceu como providéncias:
a readequacdo da Proposta de Lei Orgamentaria Anual — PLOA, para
exercicio financeiro de 2019 e seguintes; a renegociacéo de contratos ja
firmados; a apuracdo dos débitos contraidos; a realizagdo da reforma
administrativa do Poder Executivo Estadual; o parcelamento e/ou
reparcelamento de dividas existentes, de acordo com a capacidade
financeira do Estado; apds apuragdo e liquidacdo das dividas, inclui-las em
ordem cronoldgica para pagamento aos credores.

Rio
Grande do
Norte

Decreto n® 28.689,
de 02 de janeiro de
2019.

Os titulares de drgdos e os dirigentes de entidades da Administracdo
Publica Estadual foram autorizados a adotar medidas necessérias a
racionalizacdo de todos 0s servicos publicos, exceto aqueles essenciais, de
forma que ndo fosse afetada sua continuidade, mediante a edi¢do de atos
normativos proprios, no ambito de sua competéncia.

O disposto neste Decreto ndo autoriza, por si s@, a dispensa de licitacdo
nas condi¢Bes estabelecidas pelo art. 24, 111, parte final, e 1V, da Lei n°
8.666/93.

Decreto n° 30.347,
30 de dezembro de
2020

Renovou a declaracdo de estado de calamidade publica tratada pelo art. 1°
do Decreto Estadual n° 29.534/20, para os fins do art. 65 da Lei
Complementar Federal n°® 101/00, com fundamento na grave crise de salde




decorrente da pandemia da COVID-19 (novo coronavirus) e suas
repercussdes financeiras no Estado do Rio Grande do Norte.

Mato
Grosso

Decreto n° 07, de 17
de janeiro de 2019.

Decretou calamidade publica financeira durante o periodo de 180 dias.
Autorizou a adogdo, por autoridade competentes, de medidas necessarias
a racionalizacdo de todos os servicos publicos.

Estabeleceu de previsdo de que a Administracdo Estadual buscaria a
liberacdo de crédito extraordindrio junto a Unido, com fundamento nos
artigos 167, 8 3°, e 62 da Constituico Federal de 1988.

Decreto n° 26, de 08
de fevereiro de 2019.

Determinou que, observadas as normas legais e regulamentares aplicaveis
a espécie, fossem rescindidos todos os convénios, parcerias ou
instrumentos congéneres de descentralizacdo de recursos do Estado para
Municipios e organizacdes da sociedade civil em que ndo tivesse sido
efetivado qualquer repasse financeiro até 31 de dezembro de 2018.

Previu que poderiam ser autorizados, em carater excepcional e mediante
deciséo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do Estado
- CONDES, desde que comprovada a existéncia de disponibilidade
orcamentaria e financeira, o inicio da execu¢do de convénios e
instrumentos congéneres que atendessem o interesse publico justificado
pelo gestor do érgéo ou entidade concedente.

Art. 2° Os demais convénios, parcerias ou instrumentos congéneres de
descentralizacdo de recursos do Estado para Municipios e organiza¢des da
sociedade civil ativos, firmados no exercicio de 2018 e anteriores, que nao
se enquadrassem na previsdo anterior, deveriam ser submetidos a
reavaliacéo de interesse publico em sua execucéo integral e de adequacdo
orcamentaria, em conformidade com ato normativo conjunto, que seria
expedido pelos Secretarios de Estado de Planejamento, de Fazenda, de
Gestdo e Secretario-Controlador Geral do Estado, nos termos do Decreto
Estadual n° 1.736/18.

Previu que, para o fim do restabelecimento do equilibrio financeiro das
contas publicas, novos convénios e instrumentos congéneres de
descentralizacdo de recursos de todos os oOrgdos e entidades da
Administracdo Direta e Indireta do Estado somente seriam formalizados
apo6s autorizacdo expressa concedida pelo CONDES, mediante a
demonstracdo de efetiva disponibilidade financeira e orgamentéria de
recursos.

Por fim, estabeleceu que as Empresas Publicas e Sociedades de Economia
Mista mantidas pelo Poder Publico deveriam adotar, no que couber, as
providéncias descritas no decreto, com o intuito de assegurar
economicidade e racionalidade na utilizacéo dos recursos publicos.

Decreton®176, de 17
de julho de 2019.

Prorrogou o estado de calamidade publica financeira por mais 120 dias no
ambito do Estado.

Goias

Decreto n° 9.392, de
21 de janeiro de
2019.

Decretou estado de calamidade financeira no Estado pelo prazo de 180
dias.

Decreto n° 9.481, de
22 de julho de 2019.

Prorrogou por mais 180 dias o estado de calamidade publica financeira.

Fonte: Autoria prépria, 2022

Nas Contas de Governo do exercicio financeiro de 2016, processo n°® 101.576-6/17, o
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro analisou em seu parecer a possibilidade de se
enquadrar crises financeiras como hipéteses de calamidade publica. Assim, entendeu que a Lei
Estadual n® 7.483/16, que reconheceu o estado de calamidade publica, possui presungdo de

constitucionalidade, sendo plenamente regular a producao de seus efeitos legais, quais sejam o
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cumprimento das determinag0es contidas no art. 65, da Lei da Responsabilidade Fiscal
(BRASIL, TCERJ, Relatério 101.576-6, 2017).

Também foi imposto ao Chefe do Executivo Estadual a comprovacdo de adogdo e
pratica de medidas para recuperar o equilibrio fiscal e voltar ao limite de gastos com pessoal e
montante da divida consolidada liquida, informando o planejamento elaborado, adequacgdes
implementadas e as medidas alcangadas, sob o0s aspectos qualitativos e quantitativos,
viabilizando-se a analise de sustentabilidade das medidas propostas.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais também analisou a decretacdo da
calamidade financeira e entendeu que o Decreto Estadual n. 47.101/2016 observou todas as
formalidades legais, tendo inclusive a Assembleia Legislativa de Minas Gerais reconhecido a
agonia financeira enfrentada pelo Estado, conforme a Resolugdo n° 5.513/2016. Desta forma, o
TCE-MG compreendeu que a eleicdo de crises em financas publicas, que impecam a prestacdo
de servicos essenciais por exemplo, como forma de calamidade publica esta de acordo com a
legislacdo vigente (BRASIL, TCEMG, Balango Geral do Estado n® 1007713, 2017).

O Sindicato dos Servidores do Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro
(SINDJUSTICA — RJ), ajuizou a acdo de representacao de inconstitucionalidade n® 0033687-
07.2016.8.19.0000 perante o TJRJ, alegando a inconstitucionalidade do Decreto Estadual N°
45692/16 e da Lei Estadual n° 7.483/2016, que instituiram a calamidade publica financeira no
Estado do R, por serem ambos incompativeis com 0s principios constitucionais da moralidade
e da razoabilidade. A representacdo foi julgada improcedente, pois, resumidamente,
compreendeu o colegiado que ndo havia inconstitucionalidade material, tendo em vista que a
crise anormal ja era um fato consumado, devendo as suas causas, fossem por ingeréncia do
administrador ou ndo, serem enfrentadas no campo da legalidade. Sobre a inclusdo de crises
financeiras no termo “calamidade ptblica”, afirmou a Corte que situacdes complexas como esta
requerem solucdes juridicas e constitucionais fundamentadas nos interesses da sociedade, sendo
que, a auséncia da decretacao da calamidade publica, poderia levar ao colapso da prestacao de
servigos publicos basicos (BRASIL, TJRJ, Acdrddo n° 0033687- 07.2016.8.19.0000, 2021).

Por sua vez, tramita no Supremo Tribunal Federal a Ac¢éo Civel Originaria n® 2.981/RJ,
ajuizada pelo Estado do Rio de Janeiro, na qual requer a sua manutencdo no Regime de
Recuperacéo Fiscal, diante da possibilidade de sua iminente exclusdo (BRASIL, STF, ACO n°
2.981/RJ, 2017).

Feita uma breve anélise dos pedidos apresentados pelo Estado, € possivel verificar que
a decisdo judicial aguardada pelo Estado esta intimamente relacionada aos efeitos da
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calamidade publica financeira por ele decretada. Os pedidos formulados pelo Governo do
Estado do Rio de Janeiro da referida acdo, afora os efeitos trazidos pelo art. 65 da Lei de
Responsabilidade fiscal, buscam, também, que a Corte declare a inaplicabilidade dos artigos
167, 11l e X, e 195, § 3° da Constituicdo Federal de 1988, bem como das demais vedagdes
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal e nas Resolugdes n® 40/2001, n® 43/2001 e n°
48/2007, do Senado Federal, com o objetivo de viabilizar a plena producéo de efeitos de acordo
firmado entre o Estado do Rio de Janeiro e a Unido Federal.

O mérito da referida acao ainda néo foi submetido a julgamento pelo tribunal, contudo
foi deferida tutela provisoria em favor do Estado do Rio Janeiro permitindo a ele continuar
inserido no Regime de Recuperacdo Fiscal até a prolacao de decisdo definitiva. Em sua deciséo,
0 Ministro Luiz Fux entendeu que a retirada do Estado do referido regime levaria a paralizacédo
severa de diversos servigos prestados pelo ente, além de uma série de bloqueios que lhe seriam
aplicados como forma de sancéo.

Este entendimento pode indicar uma possivel abertura do Supremo Tribunal Federal a
ideia de que entes federativos em eminente risco de colapso gerado por ingeréncia financeira,
possam declarar sua situacdo através de um decreto de calamidade publica e, assim,
conseguirem as medidas necessarias para readequarem suas contas sem que tais consequéncias
afetem demasiadamente seus cidados®.

O principal problema que desponta na questdo da calamidade pablica decretada nestas
circunstancias, € que crises financeiras ndao sdo previstas legalmente como hipéteses para a
utilizacdo desta medida, tendo, inclusive, havido mudancas no regramento legal da calamidade
publica que possibilitariam a inclusdo da crise financeira como uma hipétese para a sua
incidéncia, contudo isto ndo ocorreu.

O Decreto Federal n° 7.257/10, atualmente revogado pelo Decreto n® 10.593/20, definia
0 estado de calamidade publica, em seu art. 2° IV, como sendo uma situacdo anormal,
provocada por desastres, resultando danos e prejuizos que levassem ao comprometimento
significativo dos mecanismos de respostas do ente publico atingido. Por sua vez, o art. 2°, Il,
definia desastre como sendo o resultado de um evento desfavordvel, de ordem natural ou
provocado pelo homem sobre um ecossistema vulneravel, com danos humanos, materiais ou

ambientais e prejuizos econdmicos e sociais (BRASIL, Decreto n° 7.257/2010).

8 Feita pesquisa nos sites do Superior Tribunal de Justica (STJ), Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Tribunal de
Justica do Estado de Minas Gerais, utilizando-se como filtro de pesquisa o termo “calamidade ptblica financeira”,
ndo foram encontrados ac6rddo ou processos em que se estivesse discutindo a legalidade ou constitucionalidade
do referido instituto.
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Dez anos depois, o Decreto Federal n°® 10.593/20, estabeleceu algumas mudangas em
relacdo ao Sistema Nacional de Defesa Civil, contudo as defini¢des de calamidade publica e
destrate continuaram praticamente iguais as do decreto anterior. Atualmente, o estado de
calamidade publica ¢é definido pelo art. 2°, VIII, como sendo uma situacdo produzida por um
desastre, que resulta em prejuizos, ndo possuindo o ente federativo condicGes de dar as respostas
necessarias para sanar tais resultados. Ja o desastre, definido pelo art. 2°, V11, é entendimento
como um resultado inesperado, provocado pela prépria natureza ou pela acdo do homem sobre
esta, cujas consequéncias tenham repercussfes ambientais e prejuizos socioecondmicos
(BRASIL, Decreto n° 10.593/2020).

Desta forma, pode-se dizer que o estado de calamidade publica foi pensado como um
mecanismo a ser utilizado pelo administrador publico quando diante de desastres e catastrofes
de grandes dimens@es, ocasionados ou ndo pelo homem, impossiveis de serem previstas ou
evitadas. Ou seja, a calamidade publica é uma situacdo excepcional, que foge a ordem natural
das coisas, restando ao gestor publico aplicar a esta situacao regras que permitam a gradativa
volta a normalidade, sem que se comprometa demasiadamente o funcionamento da
Administracdo Publica.

Diante disto, as crises financeiras podem ser lidas como situagdes excepcionais a ponto
de que sejam aplicaveis todas as excecOes legais para 0s casos de calamidade publica? Néao
seriam os problemas relacionados a administracdo financeira dos entes publicos falta de
planejamento?

O caso do Estado do Rio de Janeiro evidencia bem tais questionamentos. Entre 0s varios
fatores levantados para justificar a decretacdo da calamidade publica, o ente em questdo apontou
o0 risco de ndo conseguir realizar os Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016. Todavia, a
realizacdo destes jogos partiu de uma escolha feita pela Administracdo Publica do Municipio
do Rio de Janeiro, capital do Estado, tendo oficializado sua candidatura em 2007 e sido eleita
em 2009°.

Obviamente que a realizacdo do mencionado evento esportivo ndo foi o Unico fator que
levou & decretacdo da calamidade publica financeira pelo Estado do Rio de Janeiro, tanto que
esta situacao se tornou lei, tendo sido atualizada ao longo dos anos por decretos cujas previsoes
tocavam varios aspectos da Administracdo Publica. O que aqui se questiona é simplesmente se
ha esta possibilidade de ler a ingeréncia, a ma administracdo, ou mesmo as diversas escolhas

politicas que provoquem profundo impacto econémico, como uma calamidade publica.

% https://brasil.elpais.com/brasil/2016/06/17/politica/1466197872_869044.html#?rel=listaapoyo
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Para isso, € necessario investigar a fundo a natureza da calamidade publica e se sua

ocorréncia faz parte das escolhas administrativas ou discricionariedade do gestor publico.

3 A CALAMIDADE PUBLICA COMO UM CONCEITO JURIDICO
INDETERMINADO

No Balangco Geral do Estado acerca da prestacdo de contas referente ao exercicio
financeiro de 2016, a Advocacia Geral do Estado de Minas Gerais, questionada sobre a validade
e os efeitos do Decreto Estadual n°® 47.101/16, declarou que a calamidade publica é um conceito
juridico indeterminado e, por esta razao, deveria ser interpretado conforme o contexto em que
estiva sendo inserido. De maneira parecida, no relatério das Contas de Governo do Estado do
Rio de Janeiro, a Conselheira Relatora Marianna Montebello Willeman classificou a
calamidade publica como um conceito juridico indeterminado, considerando ser este um termo
vago e impreciso, que poderia suscitar multiplas interpretacdes.

Assim, para que se possa analisar a juridicidade da calamidade publica financeira, tendo
em vista as manifestacdes dispostas acima, necessario antes compreender a discussao sobre 0s
conceitos juridicos indeterminados dentro do Direito Administrativo, bem como sua relagéo
com o poder discricionario e, desta forma, compreender se constitui uma prerrogativa legal do
agente publico a inclusdo a este instituto juridico de novas hipoteses a serem considerados
eventos calamitosos.

A teoria dos conceitos juridicos indeterminados dentro do Direito Administrativo foi
desenvolvida entre a Austria e a Alemanha, durante o Século XIX, cujas discussdes se
pautaram, principalmente, nos trabalhados de Edmund Bernatizik e Friedrick Tezner. A questao
era compreender em quais momentos deveria o administrador pablico atuar de maneira
discricionaria e em quais momentos deveria realizar a interpretacdo dos conceitos, para que
entdo se pudesse estabelecer a atuacdo do Poder Judiciario diante de tais atos, caso suas
consequéncias fossem judicializadas (SOUZA, p. 34-44)

Para Bernatizik, a discricionariedade atribuida a Administracdo Publica pela lei,
permitia a ela atomada de decisdes conforme seus proprios criterios técnicos, sem que houvesse
nenhum tipo de controle judicial posterior. Assim, nos casos em que a lei concedia ao
administrador publico a possibilidade de eleger sua forma de agir, ndo caberia ao Poder
Judiciario controlar tal acdo, sob pena de que restasse tolhida a referida prerrogativa.
(BERNATIZIK apud SOUZA, 1994, p.34-44)
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Por sua vez, Tezner compreendia que 0s conceitos juridicos indeterminados se opunham
a ideia de Estado de Direito, pois a indeterminacdo gerada pela lei advinha da utilizacdo de
termos ou palavras imprecisas que geravam inseguranca. Para este autor, 0s conceitos juridicos
indeterminados concediam ao administrador pablico, diante de situacdes concretas, um amplo
espectro de hipoteses dentre as quais elegeria aquela que entendesse como a melhor. Assim, a
inseguranca gerada pela liberdade concedida ao administrador, em raz&o dos conceitos juridicos
indeterminados, resultaria, eventualmente, na lesdo de direitos subjetivos dos cidad&os
(TEZNER apud SOUZA, 1994, p. 34-44).

Para Tezner, os conceitos juridicos indeterminados deveriam sofrer um controle judicial
mais robusto, de forma que os direitos subjetivos ndo fossem ameacados por atos arbitrarios do
Poder Publico. A ideia defendida por este autor era de que os conceitos juridicos indeterminados
ndo concediam ao administrador puablico um poder discricionario, pois compreendia o Poder
Judiciario, a partir de sua tecnicidade e imparcialidade, como sendo o Unico capaz de decidir,
dentre todas as alternativas, por aquela que se mostrasse mais adequada ao caso concreto (
TEZNER apud SOUZA, 1994, p. 34-44).

A partir dos trabalhos desenvolvidos por estes dois autores, surgiram duas correntes
tedricas. Baseada nas compreensdes de Bernatizik, a teoria da multivaléncia defende que, por
meio da interpretacdo de conceitos juridicos indeterminados, cuja previsdo legal concede ao
agente publico a discricionariedade, existem vérias decisdes corretas, ndo cabendo ao Poder
Judiciario controlar o exercicio de escolha feito pela Administracdo. Ao seu turno, a teoria da
univocidade, fundamentada nos estudos de Tezner, compreende que existe uma Unica
interpretacdo adequada e, portanto, correta do conceito juridico indeterminado quando diante
de uma situacdo concreta, motivo pelo qual cabe o controle judicial deste ato (SOUZA, 1994,
p. 33-44).

A ideia de que a Administracdo Publica possui apenas uma forma de agir correta diante
do caso concreto parece forgosa. Isto considerando que, para além da complexidade e do
pluralismo que compdem a realidade imposta todos os ao agente publico, tal ideia desconsidera
que as escolhas administrativas também sdo escolhas politicas, escolhas ideoldgicas. Logo, a
interpretacdo feita pelo Administrador Publico ndo envolve apenas uma relacdo entre a regra
juridica e o caso concreto, mas também uma relacdo direta para com a sua compreensao de
melhor viés para conducdo de sua gestao.

Por outro lado, tampouco se acredita que todos os conceitos juridicos indeterminados

concedam ao administrador publico poder discricionario para agir conforme sua analise.
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Existem, como no caso da calamidade publica, uma séria de previsdes legais que auxiliam no
preenchimento de seu significado e direcionam o agente publico para os casos aos quais 0
instituto deve ser aplicado. Tem-se que o fato de existirem conceitos juridicos indeterminados
ndo permitem ao agente publico que ele ignore todos os instrumentos normativos que regulem
tal previsao legal, pois esta situacéo ensejaria inseguranca juridica.

Acerca da atuacao do Poder Executivo, Almiro do Couto e Silva (1990, p. 54-57) leciona
que a atividade deste se volta para o futuro, sendo inadequado e humanamente impossivel se
exigir do Poder Legislativo a previsdo de todas as hipoteses de acdo da Administracdo Publica.
Assim, afirma o autor que, diante da complexidade que envolve a constru¢do do mundo e da
sociedade, constitui uma concepcao anacrénica acreditar que a fungdo administrativa deva ser
exercida unicamente sobre uma base legal, cuja previsao seja extremamente especifica. Mesmo
atuando dentro de sua competéncia legal, como deve ser no Estado Democratico de Direito e a
luz do principio da reserva legal, possui o administrador puablico certa liberdade para
desempenhar sua fungéo.

Couto e Silva (1990, p. 54-57), define a discricionariedade como sendo o poder de
escolha competido a um agente de Estado que, dentro dos limites da lei, quando na préatica de
algum ato puablico, deve escolher entre mais de uma alternativa que Ihe é disponibilizada. Para
0 autor, a atuacdo nem sempre é positiva, no sentido de que o gestor publico pode também
escolher entre o agir e 0 ndo agir, a luz de critérios de oportunidade e conveniéncia.

Em sentido parecido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2021, p. 246-253) afirma que a
administracdo publica, no Estado de Direito, deve pautar suas a¢fes dentro dos limites legais,
conforme o principio da legalidade, e, caso os ultrapasse, tal conduta deve ser entendida como
ilegal. A partir desta premissa, segue a autora, a Administracdo Publica possui dois poderes de
agir, poder vinculado, quando a lei prevé precisamente a acdo a ser adotada por agente publico,
e o poder discricionario. Este Ultimo poder surge em razdo das margens deixadas pela propria
lei, momento em que, diante de um caso concreto, deve o agente publico atuar conforme os
critérios de oportunidade e conveniéncia, de forma que seja feita a escolha mais adequada.

Para DiPietro (2021, p. 246-253), a discricionariedade constitui um importante
mecanismo para a atuacdo do Poder Executivo, isto porque evita que 0s administradores
publicos atuem de maneira automatica, como meros aplicadores das normas juridicas, bem
como permite que estes agentes possam atuar frente as situacdes ineditas e inesperadas que
surgem diariamente, sem que para isso precise de uma previsdo legal exata feita pelo Poder

Legislativo.
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A partir disso, DiPietro (2021, p. 246-253) explica que a discricionariedade se encontra,
mais comumente, no motivo e no contetdo do ato administrativo. Assim, o motivo de um ato
administrativo sera vinculado quando a lei o dispuser em termos que ndo permita nenhuma
apreciacdo subjetiva, ou seja, quando a sua descricdo for objetiva, precisa e se utilizar de termos
e vocédbulos que possuam um anico significado. Os exemplos dados pela autora sdo daquelas
normas de direito previdenciario que preveem a idade e periodo de contribuicdo minimos para
a aposentadoria de um servidor.

Por outro lado, Di Pietro (2021, p. 246-253) explica que 0 motivo € discricionario em
duas situacgdes: quando a lei ndo traz nenhuma definicdo a seu respeito, deixando a cargo do
agente publico a realizacdo de tal juizo, como nos casos de exoneracdo ex officio de servidor
nomeado para um cargo em comissdo. Ainda, existem 0s casos em que 0 motivo do ato
administrativo € definido de maneira vaga, utilizando-se de termos vagos, que possuem
maltiplos significados, chamados de conceitos juridicos indeterminados, que exigem da
Administracdo Puablica a utilizacdo da oportunidade e da conveniéncia administrativa para
adequé-los ao caso concreto.

Hely Lopes Meirelles (1998, p. 103-105), define a discricionariedade como sendo a
liberdade de agir do agente publico, a partir de juizos de conveniéncia, oportunidade e motivo,
conferida e possibilitada pelos limites estabelecidos em lei. O autor enfatiza que mesmo no
exercicio do poder discricionario, 0 agente publico ainda se encontra, de certa forma, vinculado.
Isto porque os elementos da competéncia, da forma e da finalidade estdo sempre subordinados
a lei. Nos casos em que o ato administrativo, mesmo que discricionario, for praticado sem a
efetiva observacdo do mandamento legal, este serd um ato arbitrério e, consequentemente,
ilegal.

Conforme dispde o autor, o poder discricionario, que concede ao agente publico
liberdade de agir conforme os mencionados critérios, encontra fundamento no fato de ser ele o
sujeito que estd em constante contato com os administrados e com a realidade publica. Desta
forma, é a Administracdo Publica que, em grande parte das vezes, possui condi¢des de avaliar
e tomar as decisdes que concretizem adequadamente o interesse publico (MEIRELLES, 1998,
p. 103-105).

Portanto, conforme estabelece Meirelles (1998. P. 103-105) para além dos limites
previstos no texto do dispositivo legal, que descreve o ato administrativo dotado de
discricionariedade, tal acdo também encontra limites no ordenamento juridico, devendo o

agente pablico se atentar ao conjunto de principios e regras vigentes no conjunto de diplomas
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normativos. Além disso, os limites também sdo dados prépria sociedade, tendo em vista que o
ato administrativo, cuja finalidade ndo seja o cumprimento do interesse publico, € arbitrario em
razao do desvio de poder ou de finalidade.

Visto isso, Dinora Adelaide Musetti Grotti (2000, p. 21-25) compreende que a
interpretacdo dos conceitos juridicos indeterminados faz parte do poder discricionario atribuido
a Administracdo Pablica. Para a autora, a maior dificuldade se encontra em saber quando a
utilizacdo de um conceito juridico indeterminado também envolve a existéncia da
discricionariedade e se existem critérios para esta analise. Ou seja, para autora é necessario
ainda entender se existe uma discricionariedade cujas decisdes sejam embasadas em critérios
técnicos.

A existéncia ou ndo de uma discricionariedade técnica e sua relacdo com a
discricionariedade administrativa, por assim dizer, ndo sdo assuntos pacificados na doutrina
administrativista. Todavia, como forma de compreender sucintamente tal discussdo, tem-se as
definicbes dadas por Margal Justen Filho (2002, p. 525-532). Para este autor, a
discricionariedade administrativa é aquela em que a Administracdo Publica decide, pautada em
seus critérios de conveniéncia e oportunidade, qual acdo € mais adequada para o caso concreto.
Por outro lado, a discricionariedade técnica ndo concede ao agente publico liberdade para
decidir, sua acdo é pautada por critérios ou respostas dadas pela ciéncia, ou seja, ndo ha escolha
politica aqui. A lei estabelece um comando geral, a Administracdo Publica, diante disso, baseia
sua decisdo em critérios técnicos-cientificos.

Contudo, para Grotti (2015, p. 173-183), mesmo no caso da discricionariedade técnica,
conforme explicitado, é ingénuo acreditar que na relacdo entre a previsdo legal e o caso
concreto, ndo despontardo varias solugdes que se mostrem adequadas, isto porque os critérios
técnico-cientificos também sdo varidveis e bastante suscetiveis a mudancas. Assim, competira
de novo ao agente publico decidir entre a solu¢do que compreender mais adequada.

Feitas estas explicaces, resta claro que os conceitos juridicos indeterminados e o poder
discricionario possuem uma relacdo préxima, tanto que, em alguns momentos, 0 emprego de
tais conceitos pelo legislador implica a atribui¢do de um agir discricionario pelo agente publico.
Contudo, conforme visto, um conceito juridico indeterminado ndo implica necessariamente que
a sua interpretacao seja livre, ficando o seu preenchimento a cargo do entendimento feito pelo
agente publico diante de uma situagéo concreta.

Compreender que a calamidade publica constitui um conceito juridico indeterminado

significa, nos termos deste trabalho, que o Administrador, diante de uma situacdo excepcional,
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ou seja, inesperada, e que configure um desastre de ordem natural ou humano, faca o melhor
juizo e analise se € um caso para a aplicacdo das excegdes previstas no art. 65, da Lei de
Responsabilidade Fiscal ou néo.

Conforme dito no primeiro topico deste trabalho, o conceito de calamidade publica,
apesar de impreciso, foi devidamente delimitado no ordenamento juridico brasileiro por meio
do Decreto Federal n°® 10.593/20, que dispde sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil. No art.

2°, V111, do mencionado diploma, a calamidade publica foi definida da seguinte forma:

Art. 2°- (...)
()

VIII - estado de calamidade publica - situacdo anormal provocada por desastre que
causa danos e prejuizos que impliguem o comprometimento substancial da capacidade
de resposta do Poder Publico do ente federativo atingido ou que demande a adocéo de
medidas administrativas excepcionais para resposta e recuperagéo; (BRASIL, 2020).

Por sua vez, no mesmo decreto, ao desastre, que se encontra no conceito acima

mencionado, foi atribuido o seguinte significado:

Art. 2°-(..)
()

VII - desastre - resultado de evento adverso decorrente de a¢do natural ou antrépica
sobre cenario vulnerdvel que cause danos humanos, materiais ou ambientais e
prejuizos econdmicos e sociais; (BRASIL, 2020).

Ao agente publico, diante de uma situacao excepcional, de ordem natural ou humana,
cujos danos reverberassem nos mais diversos ambitos da sociedade, caberia analisar se se trata
de um caso de calamidade publica, para que entdo fossem aplicadas as eventuais consequéncias
juridicas. A prépria ideia que reside por tras da calamidade publica, uma situacdo excepcional
ou inesperada, faz com que suas hipoteses ndo possam ser exaustivamente descriminadas no
texto legal, o que o faz ser um conceito juridico indeterminado. Porém, as definicdes
apresentadas no Decreto Federal n° 10.593/20, séo os parametros legais que ndao podem ser
ignorados pela Administracdo Publica, sob pena de cometer um ato arbitrério.

O desastre, que compde o conceito de calamidade publica de acordo com o referido
decreto, pode ser de ordem natural ou ordem humana. Por ébvio, a calamidade financeira ndo
pode ser compreendida como um desastre de ordem natural, visto que sdo seres humanos os
responsaveis pela administracdo financeira dos entes e entidades publicas. Por outro lado,
também ndo se verifica que as crises financeiras se encaixem na ideia de desastre de ordem

antrdpica, ou seja, mudancgas provocadas pelo homem no meio ambiente.
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4 O ORCAMENTO PUBLICO E A RESPONSABILIDADE FISCAL

Segundo James Giacomoni (2021, p. 60), no final do Século XIX, o orcamento publico
jando bastava como instrumento meramente descritivo, cujo objetivo era permitir que houvesse
controle politico sobre a fungdo administrativa do fisco. A ideia de um or¢camento moderno,
explica o autor, parte do abandono da neutralidade por parte do Estado, que comeca a atuar
como corretor das distorcdes criadas pelo setor econémico e principal promotor de programas
que incentivem o desenvolvimento. Desta forma, o orgamento passa a ser utilizado como um
objeto que permite ao Estado poupar com vistas a desenvolver projetos que beneficiem a
sociedade.

Conforme leciona Marcus Abraham (2021, p. 80), que a partir da Constituicdo de 1988,
que inaugura os trés documentos norteadores do planejamento orcamentario: Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orgcamentaria Anual, a atividade estatal na area financeira
passa a ser primordialmente a de sanar as necessidades de uma sociedade que sofre os efeitos
de uma profunda desigualdade socioecondmica. Para o autor, o planejamento orcamentario
deve ser vinculado ao texto constitucional, isto é, deve ser elaborado com vistas a efetivar o
texto constitucional.

Heilio Kohama (2016, p. 40), define o orcamento publico como sendo o planejamento
feito pela Administracdo Publica com vistas a atender, em certo periodo, os planos e programas
de trabalho por ela criados, desenvolvidos e implementados, por meio da discriminacdo das
receitas a serem recebidas e pelas despesas a serem efetuados, tendo sempre como objetivo a
manutencdo e melhoria, seja quantitativa, seja qualitativa, dos servicos e politicas publicas.
Assim, para 0 autor, 0 orcamento € o processo no qual séo elaborados, previstos, executados e
avaliados o cumprimento do programa de um determinado governo, para cada periodo
orcamentario. E um instrumento que ao permite ao governo, administracao, efetivar e executar
seus planos gerais de desenvolvimento socioeconémico.

Com vistas a tornar o planejamento orcamentario mais equilibrado e transparente, para
além dos instrumentos constitucionais ja mencionados, o administrador pablico passou a contar
também com o regramento trazido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n®
101/00). No que tange a nogéo de responsabilidade fiscal, o §1°, da mencionada lei é bastante

claro ao defini-la da seguinte forma:
Art. 1°-(...)
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§ 12 A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
pUblicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢cbes no que tange a rendncia de receita, geragdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar. (BRASIL, 2000)

Em tal defini¢cdo, chama a atencdo o fato de que uma gestdo responsavel das financas
publicas envolve uma atuacdo planejada e transparente, de forma que possiveis riscos que
afetem o equilibrio financeiro possam ser prevenidos. Marcus Abraham (2021, p. 38),
compreende a “prevengdo de riscos” e a ‘“correcdo de desvios” como 0 dever que o
administrador possui de identificar aqueles fatos que possam, de alguma forma, impactar o
equilibrio das contas publicas.

Neste sentido, 0 8§3°, do artigo 4°, da Lei de Responsabilidade Fiscal traz que o a Lei
Orcamentéria Anual deve conter o Anexo de Riscos Fiscais, documento no qual o administrador
tem o dever de constar uma avaliacdo dos passivos contingentes, ou seja, despesas incertas e
outros riscos que possam afetar as financas publicas, devendo ainda serem informadas as
medidas adotadas caso tais previsdes ocorram. Outro instrumento com funcionalidade parecida
esta previsto no artigo 5°, I11, da referida lei, que determina o dever de constar no projeto de Lei
Orcamentaria Anual a reserva de contingéncia, elaborada com base na receita corrente liquida,
cuja finalidade é lidar com fatos inesperados que possam afetar as contas publicas (BRASIL,
Lei Complementar n® 101/2000).

Assim, a ideia de crise nas financas publicas ndo se encaixa ao conceito de calamidade
publica. Primeiro, porque ndo se trata de um fato inesperado provocado pela natureza ou pelo
homem de implicacBes severas sobre 0 meio ambiente. Segundo, porque o ordenamento
juridico prevé uma série de instrumentos que devem ser seguidos para o planejamento de um
orcamento que seja facilmente desiquilibrado diante de um fato inesperado. Todavia, outra
questdo salta aos olhos quando se analisa os decretos estaduais que declararam estado de
calamidade financeira, mas precisamente os motivos que levaram o Estado do Rio de Janeiro a
declara-lo e os efeitos a partir disso.

Apos a publicagdo do Decreto Estadual n® Decreto n° 45.692/16, pelo Estado do Rio de
Janeiro, o entdo Ministro de Estado da Fazenda, Henriqgue Campos Meireles, consultou o
Tribunal de Contas da Unido para saber se seria cabivel a abertura de crédito extraordinario
para a transferéncia de recursos a outros entes federativos, em caso de grave crise financeira do

ente, com a finalidade de viabilizar a realizagdo de grandes eventos de ambito internacional,
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com o objetivo principal de horar compromissos assumidos em relacdo a seguranca Publica
(BRASIL, TCU, Consulta n° 018.695/2019-7, 2016).

Por sua vez, o Tribunal de Contas da Unido entendeu que, por ser um compromisso de
ordem internacional com caracteristicas excepcionais, tendo a Unido ficado obrigada a garantir
ndo apenas a seguranc¢a nacional, mas também a seguranca publica nos locais de realizagdo do
evento, por analogia, tal situacdo deveria ser tratada conforme previsto no inciso XIV do art.
21 da CF/1988, que impde a Unido a obrigacdo de organizar e manter a policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal. Desta forma, o Tribunal opinou pela
liberacdo do crédito entendendo que ele se enquadraria no critério de situacdo "imprevisivel",
pois o0 Governo Federal ndo poderia ter previsto tal despesa no ano anterior. Além disso, ndo
haveria tempo suficiente para a elaboragdo e tramitacdo de um projeto de lei, preenchendo o
critério de urgéncia, perfazendo os critérios previstos no art. 62, da CF/88 (BRASIL, TCU,
Consulta n® 018.695/2019-7, 2016).

Assim, no dia 29 de junho de 2016, o Poder Executivo Federal publicou a Medida
Provisdria n° 736, que determinou a abertura de crédito extraordinario no valor de R$ 2,9
bilhGes a ser transferido para o Estado do Rio de Janeiro, com o objetivo de auxiliad-lo na
promocdo da Seguranca Publica durante os Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016
(BRASIL, Medida Provisoria n® 736/2016).

Contudo, ndo se compreende como adequada a andlise feita pela Tribunal. A realizagédo
dos eventos esportivos ndo foi uma surpresa para 0 Municipio e Estado do Rio de Janeiro, muito
menos para a Unido. A cidade do Rio de Janeiro ingressou na disputa para sediar 0s jogos no
ano de 2008, e em 2009 foi eleita para sedia-los®. Ou seja, cerca de 8 anos antes de 2016, sabia-
se que a realizacdo das Olimpiadas e Paralimpiadas poderia ocorrer em solo brasileiro.

A situacdo dos Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016 como justificativa para a
decretacdo da calamidade financeira € um dos muitos exemplos que evidenciam a utilizacdo da
calamidade publica pelos Entes Federativos para se livrar de certas obrigacdes legais, ou
mesmo, como no caso da Medida Provisoria n® 736/2016, como instrumento para se acessar
créditos sem o necessario crivo legislativo previsto pela Constitui¢do de 1988.

Compreende-se que a utilizacdo da calamidade publica para sanar crises no &mbito da
administracao financeira dos entes publicos podera abrir um perigoso precedente, isto porque
ficara a cargo agentes publicos decidir qual tipo de dificuldade financeira é grave o suficiente

10 https://ge.globo.com/olimpiadas/noticia/lembre-como-foi-rio-foi-para-a-escolha-final-por-2016-com-a-pior-
avaliacao.ghtml
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para suspender certas obrigacfes na seara da responsabilidade fiscal. Além disso, tal medida
podera servir como um mal incentivo para que administradores publicos deixem de utilizar de
maneira adequada os instrumentos para 0 planejamento orgcamentario, cientes de que poderao

lacar mao de um “remédio”, que lhes postergara certos deveres e obrigacdes

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo demonstrar que a partir do ano de 2016, crises no
ambito da administracao financeira passaram a ser interpretadas como hipéteses de calamidade
publica, objetivando a aplicacdo das regras de regime excepcional financeiro, especialmente
aquelas previstas no artigo 65, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nesta perspectiva, viu-se que o emprego de conceitos juridicos indeterminados pelo
Legislador ndo implica, necessariamente, na concessdo de amplo poder discricionario ao
Administrador, que deve interpretar os institutos vagos e imprecisos com base no que o
ordenamento juridico sobre ele dispGe. Assim, a calamidade publica financeira apresentou-se
como uma elisdo, no sentido de que foi utilizada pela Administracdo Pablica como um
instrumento facilitador de acesso a créditos extraordinario, bem como justificativa para se adiar
compromissos e obrigagdes previstas em lei.

Portanto, realizada a pesquisa, confirmou-se a hipo6tese de que as crises financeiras ndo
devem ser interpretadas como hipdteses de calamidade publica, isto porque ndo configuram
desastres de ordem natural ou humana com efeitos danosos ao meio ambiente e,
consequentemente, as demais searas da sociedade. Além disso, tendo em vista que o
planejamento or¢amentario constitui um dever do administrador publico, possiveis fatos que
possam desiquilibrar as contas publicas devem estar no campo de previsdo de uma geréncia

fiscal responsavel.
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