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INTRODUGAO

No presente estudo, defenderemos a inconstitucionalidade do para-
grafo sexto? do art. 2° e do pardgrafo sétimo’ do art. 5° da LC 173/2020.
Os dispositivos indicam que Estados e Munictpios s seriam beneficia-
dos por determinadas medidas adotadas pela Unido Federal, previstas
na norma indicada, que criou o Programa Federativo de enfrentamen-

1 Professor Adjunto de Direito Financeiro pela Universidade do Estaco do Rio
de Janeiro - UER], Mestre e Doutor em Direito Publico pela UER]. Procurador do
Municipio do Rio de Janeiro. Advogado.

2 “Art.2°. § 6° Os valores anteriores a 1° de margo de 2020 ndo pagos em razao de
Jiminar em acdo judicial poderao, desde que o respectivo ente renuncie ao direito
sobre o qual se funda a agio, receber 0 mesmo tratamento previsto no inciso 1 do §
1° deste artigo, devidamente atualizados pelos encargos financeiros contratuais de
adimpleéncia.

3 “Art. 5°. § 7° Sera excluido da transferéncia de que tratam os incisos I 1l do
caput o Estado, Distrito Federal ou Municipic que tenha ajuizado agio contra a
Unido apds 20 de margo de 2020 tendo como causa de pedir, direta ou indireta-
mente, a pandemia da Covid-19, exceto se renunciar ao direito sobre o qual se fun-
da em até 10 (dez) dias, contados da data da publicagao desta Lei Complementar.”
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(o a0 Coronavirus (Covid-19), caso renunciem ao diretto deduzido em
acoes judiciads,

No caso do paragralo sexto do art. 2, a medida ¢ relacionada ao
impedimento de a Uniio Federal executar, no periodo de 01/03/2020
a 31/12/2020, garantias de dividas decorrentes de contratos de refi-
nanciamento celebrados com Estados, Distrito Federal e Municipios.
Os valores anteriores a 01/03/2020 que nao foram pagos em razio de
liminar poderio receber 0 mesmo tratamento conferido pelo pardgralo
primeiro, inciso I, do mesmo dispositivo (serao apartados e incorpora-
dos aos respectivos saldos devedores em 1° de janeiro de 2022), desde
que o ente politico “renuncie ao direito sobre o qual se funda a acdo.”

No caso do pardgrafo sétimo do art. 5° da LC 173/2020, a exigéncia
relaciona-se a entrega, pela Unido, de valores a titulo de auxilio finan-
ceiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios. O dispositivo estabe-
lece que serd excluido das transferéncias o ente subnacional que tenha
ajuizado acdo contra a Unido apos 20/03/2020, tendo como causa de
pedir, direta ou indiretamente, a pandemia da Covid-19, exceto se re-
nunciar ao direito sobre o qual se funda em até dez dias, contados da
publicacéo da lei complementar.

Apesar das particularidades, o escopo das duas regras ¢ semelhan-
te: afastar do controle jurisdicional eventuais pretensoes de Estados e
Municipios em relagdo 2 Unido Federal. Ocorre que os entes federati-
vos também sdo destinatdrios de alguns direitos estabelecidos no art.
5° da Constituicdo Federal - CF, inclusive o devido processo legal e a
inafastabilidade do controle jurisdicional. Além disso, tais restricdes
acabam por embaracar a condi¢do do Supremo Tribunal Federal como
drbitro da federacdo. Por tais razdes, consideramos inconstitucionais
os dois dispositivos, conforme razédes explicitadas a seguir.

L DEVIDO PROCESSO LEGAL, INAFASTABILIDADE DO
CONTROLE JURISDICIONAL E ENTES PUBLICOS

A alirmativa de que entes federativos seriam destinatdrios de alguns
direitos fundamentais previstos no art. 5° da CF poderia causar certo
desconforto caso houvesse apego a literalidade do capitulo no qual o
dispositivo estd inserido (direitos e deveres individuais e coletivos).
Todavia, a aplica¢do de diversos direitos e garantias indicados ¢ aceita
de forma tranquila pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Assim é que Luis Roberto Barroso, ao discorrer sobre a aplicabili-
dade do paragrafo tnico do art. 160 da CF, que admite a retencéo de
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tecursos de entes sabnactonnis em debito com a Unino Federal, indica

HNeCes: ¢ de observancin do devido Processo _E__.__ Gt 5%, 1V, i
CEY paracacaplicacao vidida do st

O Supremo Tribunal Federal tambem possui diversos precedentes

mvocando o devido processo legal como fundamento para resolugio
de disputas envolvendo entes federativos, Nessa linha, temos o Acio
Civel Origindria 3256, proposta pelo Estado de Tocanting em face da

Uniio Federal, julgada em 2020:

"AGRAVO INTERNO NA ACAO CIVE] INARIA, CONSTITUCIONAL

ADMINISTRATIVO, FINANCEIRO, LEGITIMIDADE PASSIVA DA UNIAO
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. INSCRICAO DE FSTADO-MEMNIRO
EM CADASTRO DE INADIMPLENTES, NECESSIDADE DI OBSERVANC IA
DOS PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO ' DA AMPLA DITTSA NA
VIA ADMINISTRATIVA, AGRAVO INTERNO PROVIDO TAQ SOMINTI
PARA REDUZIR O VALOR ARBITRADO A TITULO DIF HONORARION
SUCUMBENCIALS. 1. A Unido ¢ parte leg para |
sivo das agdes em que Estado-membro impugne inscrigio em cadastio

federais de inadimplentes e/ou de restri¢ao de crédito. Precedente ACO
1.995, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, W82015. 2. Fm razio
de expressa determinacio constitucional, na medida em que 4 ol
Administragio Publica ¢ pautada pelo principio da leg
caput), inexiste, em principio, qualquer ilegalidade 1
em proceder & inscrigio do drgio ou ente nos cadastros dc
casu, diante de hipétese excepcional, autoriza-se a exclusio judicial da (s
crigdo nos cadastros de inadimpléncia, no ald de neutralizar a acoréncin
de risco que possa comprometer, de modo grave e/ou irreversivel, o con
tinuidade da execucao de politicas publicas ou a prestacio de serv
seniciais a coletividade. 4. A anotacio de ente federado em tais cadastros
exige a prévia e efetiva observancia do devido processo legal, em suis
dimensdes material ¢ processual. 5. A tomada de contas espe
dida de rigor com o ensejo de alcangar-se o reconhecimento delinitivo (e

ol e __:__. R

4 BARROSO, Luis Roberto. Parecer n® 01/2009. Sentido e alcance do paragralo i
co do art. 160 da Constituicio: parametros para a retengao de receitas esl
Unido Federal. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do R
n® 64, 2010, p. 306/307: “Em um Estado de Direito, o monopélio da v
atribuido ao Estado e ja nao admite a autotutela, salvo em situacdes m
cionais. No ambito das estruturas estatais, cabe ao Judicidrio, no contexto
devido processo, decidir as disputas por acaso existentes e impor a solugio a
ao final fazendo uso da coercio, se necessdrio. Note-se, embora se trate de wm Lris
mo, que o que se acaba de afirmar aplica-se ndo apenas aos particulares, mas tam
bém ao Poder Pablico. A Constituicdo de 1988 chega mesmo a atribuir ao Supremo
Tribunal Federal a competéncia originaria para decidir determinadas disputas ¢
entes politicos, como se vé do art. 102, I, “I” da Carta.”
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SO N0, o INnserly oy ente nos cadastros

s emantidos pela Uniao. Precedentes
[11hu Pleno, Dje de 6/1 172014,
AC 2,032, Rel. Min, Celso de Mello, 10, Dje de 20/3/2009. 0
nie | IO quantum a
Unido a titulo de honorarios de sucumbeéncia, lixando-os em 10% (dez
por cento) sobre o valor da causa, nos termos do art. 85, § 3°, 1, do CpC,
(ACO 3256 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em
22/06/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-206 DIVULG 18-08-2020
PUBLIC 19-08-2020) grifado

ACO 1 BA8-Ap, Rel, Min. Cels

Agravo interno provido

No caso ora em exame, os pardgrafos sexto’ do art. 2° e do pardgralo
sétimo® do art. 5° da 1.C 173/2020 violam o devido processo legal, na
medida em que conduzem Estados e Municipios a nio se valerem do
acesso ao Judicidrio para a defesa de direitos, restando assim violado
também o direito a tutela jurisdicional (art. 5°, XXXV, da CF).”

Cabe aduzir que a medida legislativa de condicionar providéncias da
Unido Federal a prévia desisténcia de acoes judiciais, no ambito das
relacdo entre os entes federativos, nao é uma inovacio da LC 173/2020.

A Lei Complementar 156/2016, que estabeleceu Plano de Auxilio aos
Estados, trouxe dispositivo semelhante, como condicio para que a Unido
Federal realizasse aditivos em contratos de refinanciamento de dividas:

“Art. 1° A Unido poder4 adotar, nos contratos de refinanciamente de dividas
celebrados com os Estados e o Distrito Federal com base na Lei n® 9.496,
de 11 de setembro de 1957, e nos contratos de abertura de crédito firmados
com os Estados ao amparo da Medida Proviséria n® 2.192-70, de 24 de

agosto de 2001, mediante celebracio de termo aditivo, o prazo adicional de
at¢ duzentos e quarenta meses para o pagamento das dividas refinanciadas.

§ 8° A concessdo do prazo adicional de até duzentos e quarenta meses de
que trata o caput deste artigo e da redugdo extraordinaria da prestacio

5 “Art.2° & 6° Os valores anteriores a 1° de margo de 2020 nio pagos em razao de
liminar em acdo judicial poderdo, desde que o respectivo ente renuncie ao direito
sobre o qual se funda a acio, receber 0 mesmo tratamento previste no inciso [ do §
1° deste artigo, devidamente atualizados pelos encargos financeiros contratuais de
adimplencia.

“Art. 5° § 7° Sera excluido da transferéncia de que tratam os incisos 1 e 11 do
caput o Estado, Distrito Federal ou Municipio que tenha ajuizado acéo contra a
Unido apds 20 de marco de 2020 tendo como causa de pedir, direta ou indireta-
mente, a pandemia da Covid-19, exceto se renunciar ac direito sobre o qual se fun-
da em até 10 (dez) dias, contados da data da publicagio desta Lei Complementar.”

7 CATES % s XXXV - a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judicidrio lesao ou
ameaca a direito;”
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m 1l CPUEe i o gt bor (e _._____. thac deststencin de eventun (N

Juchic i que tenhim por objeto o dividi ou o contrto or renegocido

tengan do ______._.__ (R1TNH]

sendo causa __.‘ rescisto do termo aditivo aom

Az

[ previsdo, susten

O Estado de Alagoas ins t=se contra o rel
tando principalmente a violagao do princtpio da inafastabilidade do
controle jurisdicional, por ocasido da ACO 3085, O Ministro Relator
Luis Roberto Barroso considerou o [undamento plausivel, por ocislino
da concessao da medida liminar, para eximir o Fstado de Alagoas da
necessidade de desistir de agoes judiciais que questionam a divida ou
o contrato renegociado, nos seguintes termos:

v dac Uniao para

en Lintio

“(...) A alegacao de abuso de r:_:_#_:_: ia _, gl
tabelecer as regras do plano de a :
lem _.E_.r:rz._ ara Lr.fﬁ;: 1zar o pacto I
disciplinou o regime de reequilibrio fiscal sem refletiv integralimente on ey
mos da proposta lirmada com os Estados coloca em questao o necessicdacdi
de desisténcia de agoes judiciais que questionam a dividi o cantilo
renegociado.(...)

Em cognicao sumaria, também se verifica possivel alvonta ao principio

da inafastabilidade da jurisdicio, ja que cabe ao I
quante as clausulas e consequeéncias de refinanciamer
blicas, notadamente as que envolvem risco de nio cumprimento da Lei e
Responsabilidade Fiscal.(...)

Exigéncia semelhante também constou no art. 2°, pardagraflo 1°, inci
so I do Decreto 8.616/2015, para celebracao de aditivo ao contrato de
refinanciamento da divida publica estadual, conforme a LC 148/2014
O Estado do Rio de Janeiro questionou a constitucionalidade do dispo
sitivo na ACO 2810, tendo sido deferida a medida liminar pela Ministia
Relatora Carmen Liicia, que também apontou a plausibilidace da ale
gacdo de violagdo ao principio da inafastabilidade do controle jurisdi
cional. A ACO 2810 acabou sendo extinta, sem julgamento do mérito,
por perda superveniente do objeto, considerando a revogagiio do dis
positivo atacado constante do decreto.

O Superior Tribunal de Justica possui entendimento consolidado, em sedle e
recurso repetitivo, indicando que a confissdo de divida tributaria el el
mento realizado pelo ente tributante néo impede que o contribuinte (|
judicialmente a cbrigagio tributaria em relagéio aos seus aspectos |
Em outros termos, se mesmo ao particular no se retira de [orma abs

SO
licos

8 REsp 1133027/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, Rel. p/ Acérddo Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 13/10/2010, DJe 16/03/201 |
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o recurso ao Poder Juadiciario, ainda que tenhin reals wlo parcelmento com

._,:___:___,_.,.::___..,_____.:__:.T____A __,___.,_.___:m_____:_,.___,. L ____:_:.., _:_;_ (N1

retiar tal diento dos entes lederativos, em hiy

2. 0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO ARBITRO DA FEDERAGA(

George Anderson destaca que um Judicidrio lorte ¢ independente
¢ crucial para a assegurar a higidez do Estado de Direito ¢ que, 1
maioria das federacoes, o Judicidrio (em particular as cortes consli
tucionais) constitui a instancia juridica mais alta para a resolucito de
disputas envolvendo a Constitui¢io.’

Wilba Liicia Maia Bernardes destaca que a atuagio da jurisdiciio cons
titucional por intermédio do Supremo Tribunal Federal deve ser mais
comprometida com os fundamentos do federalismo, considerando a ten
déncia atual de ampliacio das normas centrais da Constituicio ou de i
xacdo de normas simétricas absolutas, favorecendo o Governo Central, "

No Brasil, o Supremo Tribunal Federal pode ser caracterizado como
verdadeiro “Tribunal da Federacdo™"! pelo exercicio da relevante fun
cdo de arbitro dos conlflitos federativos, tendo sido chamado a decidir
nas tltimas décadas diversos temas federativos de alta indagacao, sen
do certo que parcela da doutrina advoga a necessidade de que o STI'
adote postura de tutela dos valores federativos como forma de impedir
a expansio do poder central.'?

Além disso, a forma federativa de Estado constitui clausula pétrea
(art. 60, §4°, ). As clausulas pétreas ndo possuem como tinica fungdo
indicar 4 jurisdicdo constitucional os limites legitimos de atuagio do
Congresso Nacional na edi¢éo de emendas constitucionais, mas tam-
bém de explicitar quais sao as decisées politicas fundamentais que o
constituinte origindrio adotou. Tais decisdes funcionarao como princi-
pios fundamentais que devem orientar o trabalho de interpretagio de
todo o ordenamento juridico.

9 ANDERSON, George. Federalismo: uma introdugio. Rio de Janeiro: Fditora FGV,
2009, p. 81.

10 BERNARDES, Wilba Liicia Maia. Federacdo e federalismo. Belo Horizonte: Del Rey,
2010, p. 261,

1 ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizado-
ras. Belo Horizonte: Ferum, 2019, p. 87.

12 ALVES, Raquel de Andrade Vieira. Federalismo fiscal brasileiro e as contribuicdes.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 239 e seguintes.
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Sobre o ponto, Luds Roberto Barroso destaca que as clansulias e
treas desempenham papel mads amplo do que o de simples contengio
do poder de reforma constituctonal, Justimente por materihizarem
as decisoes politicas essenciads ¢ os vadores mais elevados de determi
nada ordem juridica, funcionam como principios undamentiis que

orientam a interpretacio constitucional, “d: ¢ harmonia

LI

a0 sistema

Humberto Avila também destaca que a instituigao das clavsulas pe
lreas apresenta importante repercussio, pois ao proibir a modificagio
de determinadas normas, a Constituicao acaba atribuindo a elas uima
importancia maior, ou seja, uma verdadeira “preponderancia axiologl
ca” que influencia a prapria interpretagio do Direito,"

No caso em exame, os pardgralos sexto do art. 2° ¢ o paragralo seti
mo do art. 5° da LC 173/2020 servem para alastar a possibilidade de o

Judicidrio atuar nos conllitos entre entes lederativos, inclusive o 511,

indicando ainda verdadeira hierarquizacio dos entes lederativos, que
nao encontra amparo no art. 18 da CF."” No caso dos conllitos envol
vendo Estados e a Unido Federal, devemos recordar que a propria ¢l
expressamente estabelece a competéncia do STI.'

Nessa linha, a hierarquizac¢éo de vontade dos entes politicos nio lol
admitida pelo STF, conforme o precedente da ADI 3499, que reconhe
ceu a‘inconstitucionalidade de dispositivo da Constituigito do Fstado
do Espirito Santo.'”

13 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordnco. O
tos fundamentais e a construcao do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2000, . 199,
nota de rodapé 63,

14 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanga ¢ realizagio
no Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 343.

15 “Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Reputiblica Federativa
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tados autono
mos, nos termos desta Constituicie.”

16 Art. 102, 1, “P".

17 “(...) 3. O modelo federativo constitucionalmente adotado nio aul
rarquizacao das vontades dos entes politicos, nem permite transposi¢ao unilateral
das atribui¢des constitucionais de um ente federado a outre, porquanto a autono
mia insculpida no art. 18 da Constituicdo Federal é corolario da ideia de {formn
federativa de Estado; sem ela, existird mera descentralizacido administrativa,
carrespondente multiplicagdo de centros de poder que perfaz uma real lederagio
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O alastivmento dos contlitos lederativos da tat

pelat.e 173/2020, nao contribui paca o equilibrio das relacoes fecderativis
especialmente se considerarmos que Estados ¢ Municipios sao os entes i
lederaciao mais debilitados linanceiramente, por razoes historicas,

As medidas de isolamento social destinadas ao controle da pandemin
também afetaram sensivelmente a arrecadacio dos entes subnacioniis,
que praticamente nao dispoem mais de limites factiveis para o endivi
damento ptiblico, a0 contririo da Unido Federal, que, com a aprovagito
da Emenda Constitucional 106/2020 (Orcamento de Guerra), obteve i
flexibilizacdo da regra de ouro do crédito publico (art. 167, 111, da (')

Diante de tal cendrio, ¢ no minimo preocupante que o Pode
Judicidrio, especialmente o STF, possa ser afastado do cendrio de com
posicdo das disputas federativas que poderio ocorrer como decorrén
cia dos efeitos da pandemia. O reconhecimento da inconstitucion:
lidade dos dispositivos indicados da LC 173/2020 constitui, assim, i
melhor forma de assegurar a higidez do federalismo fiscal brasileiro,

CONSIDERAGOES FINAIS

O pardgrafo sexto do art. 2° e do paragrafo sétimo do art. 5° da 1.C
173/2020 possuem por objetivo comum afastar do controle jurisdi-
cional eventuais pretensces de Estados e Municipios em relagio a
Unido Federal.

Os dispositivos sio inconstitucionais, pois violam o direito ao devi-
do processo legal e & inafastabilidade do controle jurisdicional, admi-
tidos no art. 5° da CF, que constituem direitos fundamentais que sdo
assegurados nao apenas as pessoas de direito privado, mas também
tutelam os interesses dos entes federativos.

O afastamento do controle jurisdicional indicado pelos dispositivos
também viola a garantia de que o Poder Judicidrio, especialmente o
Supremo Tribunal Federal, serd o arbitro do sistema federativo, cir-
cunstancia que [ragiliza a propria cldusula pétrea da forma federa-
tiva de Estado, que deve influenciar toda a interpretacdo do direito
infraconstitucional.

(...)" (ADI 3499, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2019,
PUBLIC 05-12-2019)
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