INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - 1AB

PROPOSTA DE INDICACAO

llma. Sra. Presidente do Instituto dos Advogados Brasileiros, Dra. Rita de Céassia

Sant’ Anna Cortez.

Ementa: Indicacdo n° 16/2020 — COVID 19
— PEC 10/2020 — Orcamento de Guerra, de
autoria da Presidéncia, cuja matéria ¢
Proposta de Emenda a Constituicdo
introduz, nos Atos das DisposicOes
Transitorias, o denominado “ Or¢camento de
Guerra 7, diante do estado de calamidade
publica decorrente do combate ao COVID-
19.” — REGIME DE URGENCIA

Palavras-chaves: Constitucionalidade.
Proposta de Emenda a Constituicdo.
Orgamento de Guerra.

INTRODUCAO

Trata-se da Indicacdo n° 016/2020 -COVID 19 — PEC 10/2020 -
Orcamento de Guerra, de autoria da Presidéncia, cuja matéria ¢ “ Proposta de Emenda a
Constituicao introduz, nos Atos das Disposigdes Transitérias, o denominado “ Orgamento
de Guerra ”, diante do estado de calamidade publica decorrente do combate ao COVID-
19.” Apresentado sob o REGIME DE URGENCIA.

A matéria versa sobre a Proposta de Emenda a Constituicao n° 010/2020,
de autoria de Rodrigo Maia ( DEM -RJ ) e sete parlamentares, que  institui regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contratacbes para enfrentamento da calamidade
publica nacional decorrente de pandemia internacional e da outras providéncias. ” ao
introduzir nos Atos das Disposicdes Constitucionais Transitorias ( ADCT ), o
denominado “ Orgamento de Guerra”, diante do Estado de Calamidade Publica decorrente

do combate ao Covid 19.

A Indicagdo é de autoria da Dra. Rita Cortez e foi apresentada ad
referendum da pertinéncia deliberada pelo Plenério do IAB, impossibilitado de realizagdo
de Sessdo Plenaria em virtude da pandemia provocada pelo Virus Covid 19. Ressalta-se

que o encaminhamento foi em regime de urgéncia.



Relevante mencionar que o Dr. Jorge Folena, na reunido virtual da
Comissao de Direito Constitucional, realizada em 15 de abril do corrente, antecipou o
tema e sua relevancia, tendo este Presidente avocado o Relatorio e VVoto para parecer. O

Despacho da Presidéncia foi encaminhado por email em 22 de abril do corrente.

Em sintese, a citada Proposta de Emenda a Constituicdo tem como objetivo
0 de promover medidas para o enfrentamento da pandemia, ndo tendo, sequer,
justificativa para fundamentar o texto, muito provavelmente pela necessidade de
celeridade no enfrentamento da situacdo dada a sua gravidade e efeitos junto ao Estado

brasileiro.

RELATORIO

A PRIORI, este relator agradece a Sra. Presidente e ao Dr. Jorge Folena
pela oportunidade de discorrer sobre tema de extrema relevancia para o Estado neste

momento de carater extraordinario no Brasil € no mundo.

A matéria apresenta contornos de natureza constitucional pertinente a
questdo federativa, econdmica, de salde publica e de administracdo publica, tendo
repercussao para o enfrentamento dos entes na situacdo das consequéncias da pandemia

para a atividade econdmica e a sociedade.

A situacdo de pandemia provocado pelo COVID — 19 e dramética, tendo
saido de controle e atingido paises em todos os continentes do planeta com milhares de

infectados e, lamentavelmente, com vitimas fatais.

O Brasil estd numa situacdo, no presente momento, de aumento da curva
de infectados com indicacao cientifica de isolamento social provocando reflexos em todos

o0s setores da atividade econdémica do Estado e da vida social.

Tendo em vista a repercussao gravissima e a necessidade de medidas da
Administragdo Publica para enfrentamento da situacédo, foi apresentada na Camara dos
Deputados a Proposta de Emenda a Constituicdo ( PEC ), de autoria do Presidente da
Camara Rodrigo Maia ( DEM-RJ), e outros sete deputados, para ser submetida de forma
excepcional ao Plenério, tendo em vista a dificuldade de tramitagdo como ocorre

normalmente nas Propostas de Emenda a Constitui¢do ( PEC ).



O Objetivo da PEC é criar uma espécie de orcamento paralelo para
segregar as despesas emergenciais que serdo feitas para o enfrentamento da covid-19 no
Brasil.

Em sintese, ao se criar um regime extraordinario fiscal, financeiro e de
contratacbes para o enfrentamento da calamidade puablica, a citada proposta retira as
amarras legais para os gastos e faz uma grande desvinculacao de receitas antes atreladas
a despesas especificas, ndo tendo o gestor que se limitar aos limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal e aos 6rgdos de controle.

A medida vai vigorar durante estado de calamidade publica j& reconhecido
pelo Congresso, ou seja por prazo determinado, e tem alguns aspectos polémicos de

gestao fiscal.

Um das normas suspensas € a chamada regra de ouro, que impede o
governo de se financiar para bancar gastos correntes, como salarios e beneficios

assistenciais.

Outra novidade apresentada pela Camara é a criacdo de um Comité de
Gestdo da Crise que seré responsavel por aprovar acdes do regime emergencial sendo
presidido pelo Presidente Jair Bolsonaro e integrado pelos ministros da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, da Saude, da Economia, da Cidadania, dos Transportes, da
Agricultura e Abastecimento, da Justica e Seguranca Publica e da Controladoria-Geral da

Unido com direito a voto.

Neste Comité foi previsto que havera representantes dos Estados,
Municipios, Senado, Camara, Conselho Nacional de Justica, Conselho Nacional do

Ministério PUblico e Tribunal de Contas da Uniao.

Outra medida prevista foi que o Congresso tera poder para “ sustar
qualquer decisdo do Comité Gestor da Crise em caso de ofensa ao interesse publico ou de

extrapolacdo dos limites da sua a¢do ”, algo um pouco vago e sem definicao.

Além disto, serd editada norma para contratagdo de pessoal, obras, servigos
e compras, com proposito exclusivo de enfrentamento da calamidade com contratacdes

em processo simplificado



Foi também prevista a possibilidade de serem abertos créditos
extraordindrios mediante utilizacdo de recursos vinculados legalmente a outras
finalidades, inclusive do respectivo superavit financeiro e os decorrentes da realizagdo de

operacdes de crédito e os decorrentes de desvinculacao.

Os recursos decorrentes de operacdes de crédito realizadas para o
refinanciamento da divida mobiliaria poderao ser utilizados também para o0 pagamento de
Seus juros e encargos, tendo, ainda, o Congresso Nacional o prazo de 20 dias Uteis para

se manifestar sobre os créditos extraordinarios.

Finalmente, foi introduzida polémica questdo que é o aumento de maior
poder ao Banco Central possibilitando, inclusive, o socorro da autoridade monetaria ao
mercado financeiro porque a PEC cria um orcamento excepcional para o Estado lidar com
a pandemia do coronavirus, mas também autoriza o0 BC a comprar, diretamente no
mercado secundario, titulos publicos e privados de crédito, em especial debéntures, CRIs
( Certificados de Recebiveis Imobiliarios ), CRAs ( Certificados de Recebiveis Agricolas
), CCls ( Cédula de Crédito Imobiliario ), CCBs ( Cédula de Crédito Bancario ) e notas
comerciais para a capitalizacdo de dividas de empresas para fins de dar maior liquidez
ao mercado e estabilizar precos, semelhante a acao feita pelo FED ( Federal Reserve Bank
), 0 Banco Central dos Estados Unidos.

Vérios economistas e especialistas do mercado financeiro analisam esta
polémica medida como uma possibilidade de alivio para gestoras de fundos que carregam
papéis que perderam valor e, por consequéncia, viram seus patriménios desabarem. Com
0 impacto da crise do coronavirus na economia, varios fundos tiveram que se desfazer de
ativos em busca de liquidez, movimento que vem gerando disfun¢bes nos mercados de
titulos de divida publica e corporativa, fazendo os precos dos papéis desabarem e a

possibilidade de faléncia de fundos.

Por outro lado, a PEC do Orcamento de Guerra, ao invés de prever medidas
efetivas para o enfrentamento da crise na area de Salde, da defesa dos empregos dos
trabalhadores, das pequenas e micros empresas, dos setores produtivos e industriais, se
preocupa em criar mecanismos que permitam ao Banco Central auxiliar estes fundos,
comprando diretamente deles os titulos de divida, sendo certo que o Banco Central ja vem
intervindo no mercado concedendo aumento de liquidez aos bancos que gerenciam a

maior parte destes fundos. Ressalta-se, inclusive, que ndo héa clareza se, neste momento



de crise mundial e de incertezas, se 0s bancos tem repassado essa liquidez aos fundos

através da compra de seus titulos.

Esta matéria foi aprovada na Camara dos Deputados em 2° turno na sexta-
feira, dia 3 de abril, por 423 votos a favor e 1 contrario com envio ao Senado da Republica.

No Senado da Republica, o Relator da matéria foi o Senador Antonio
Anastasia ( PSD- MG ), tendo tido algumas alteragdes no texto que tinha sido aprovado

na Camara dos Deputados.

O Senado resgatou medidas de apoio as Empresas como autorizar o Banco
Central a comprar e vender direitos creditdrios e titulos privados de crédito ( promessas
de pagamento de dividas, que viram papéis negociados no mercado ) em mercados
secundarios, dando condi¢es a prdpria autoridade monetéaria de equilibrar o mercado.

Foi, também, tirada do governo a obriga¢ao de cumprir a chamada “ regra
de ouro ”, que impede o governo de se endividar para financiar gastos correntes ( como
a manutencdo da maquina pablica ), apenas para despesas de capital ( como investimento
e amortizacdo da divida publica) ou para refinanciar a divida publica. A proposta também
permite que empresas com débitos na Previdéncia Social possam receber incentivos

fiscais.

Houve, também, a exclusdo do Comité de Gestdo da Crise, bem como
inclusdo de dispositivo determinando que o BC priorize a compra de titulos de micro,
pequenas e médias empresas e proibicdo das instituicdes financeiras que venderem ativos

para o Banco Central utilizem os recursos para distribuicdo de lucros e dividendos.

Ao final, acordo estabelecido entre o Relator Antonio Anastasia e alguns
partidos politicos como a Rede Sustentabilidade, Partido dos Trabalhadores e Cidadania
permitiu que duas emendas fossem retiradas e, em troca, o texto passasse a condicionar
as empresas a se comprometerem a manter os empregos para usufruir dos beneficios pela

Unido nos programas de combate a crise econdmica gerada pela pandemia.

OrganizacOes da sociedade civil, como a Confederagdo Nacional dos
Bispos do Brasil ( CNBB ), inumeras Organizagdes Ndo Governamentais e Associagdes
e Grupos da Sociedade Civil manifestaram que, sem prejuizo de necessidade de eventual

auxilio as institui¢oes financeira “ para evitar uma crise financeira sistémica “, deveria



ter contrapartidas, como a suspensdo do pagamento de dividendos e do pagamento de
bdnus aos socios, reversdo de parte da taxa de administracdo cobrada por essas
instituicdes para os cofres publicos e aumento da participagdo acionaria do Estado nas

institui¢des que serdao mais beneficiadas”.

Ressalta-se que no dia 17 de abril, o Senado da Republica aprovou o texto

e voltou a Camara, tendo 63 votos favoraveis e 15 contrarios em 2° turno.

O texto substitutivo a Proposta de Emenda a Constituicdo do Orgamento
de Guerra aprovado no Senado contém varias modificacfes a proposta vinda da Camara

dos Deputados, razdo pela qual voltou a Camara.

Desta forma, esta analise da constitucionalidade da PEC tera alusdo a
propostas aprovadas nas duas Casas legislativas, sem prejuizo do texto final que sera

discutido e aprovado na Camara dos Deputados.
Passo a opinar!!!

Em que pese o equivocado nome de Orgcamento de Guerra, cujo
simbologismo esta mais para Conflito de Beligerancia do que propriamente o de criar
mecanismos de protecdo para a atuacdo da Unido numa situacdo de calamidade provocada
por uma pandemia, a Proposta de Emenda a Constituicdo apresenta pontos preocupantes

no seu contetdo.

O projeto foi enviado pela Camara ao Senado com dois artigos e quinze
paragrafos e sem justificativa que, tecnicamente € importante para a transparéncia do
processo legislativo através da fundamentacdo de qualquer texto legislativo a ser

submetido as Casas do Congresso Nacional.

Na analise dos textos deliberados pelas Casas legislativas, vislumbra-se a
desnecessidade de determinadas previsdes através de alteracdo na Constituicdo Federal,
através de medidas para apoio a institui¢cdes financeiras, violagdo do principio federativo,
infringéncia de principios que regem a administracdo publica e a consequéncia natural de
medidas de duvidosa constitucionalidade que € a seguranca juridica, com possibilidade

de violagdo do interesse publico e com prejuizo ao Erario.

Entendo que a previsdo de um Comité da Crise é de duvidosa
constitucionalidade pela sua prépria criacdo e atuacdo com possibilidade de violacéo do



pacto federativo e de invasdo de competéncia de entes que compde o sistema federativo.
A propria escolha dos entes e 6rgdos seria passivel de criticas e questionamento, pois a
Advocacia-Geral da Unido, enquanto Funcdo Essencial a Justica e orgdo de
assessoramento e orientagdo dos atos juridicos, e o Distrito Federal deveriam estar

incluidos dentre os 6rgdos do citado Comité.

Outra polémica questéo é o estabelecimento de um Regime Extraordinario
Fiscal, financeiro e de contratacfes para enfrentamento da calamidade publica nacional
decorrente da pandemia internacional *“ que devera valer durante o periodo de calamidade

publica ”.

A flexibilizacdo demasiada de regras poderia causar total inseguranca
juridica com significativa possibilidade de lesdo aos cofres publicos e prejuizos de dificil

reparacao ao Erario e a Administracao Publica.

Além do mais, 0 ato administrativo realizado nas regras do regime
extraordinario precisa ficar muito bem previsto, regulamentado e fundamentado na
situacdo de urgéncia, sob pena de caracterizacao de sua ilegalidade provocando a nulidade
do ato e a responsabilizacdo civil, penal e administrativa dos agentes responsaveis,

mediante a investigacdo dos 6rgdos de controle.

Me parece que face aos principios fundamentais que norteam o Estado
Democratico, os principios fundamentais, a Saude enquanto Direitos Sociais e a
Administracdo Publica, a inclusdo destas medidas poderia gerar inseguranca juridica e,
por consequéncia, inimeras Acdes Judiciais de cidaddos e pessoas juridicas junto ao

Poder Judiciario possibilitando interpretacdes diferenciadas.

Em sintese ao conteudo dos textos aprovados pela Cémara e,
posteriormente modificado pelo Senado vislumbra-se como temas de possibilidade de
afronta a Constituicdo, a violacdo ao Principio federativo e até de Separacdo dos Poderes
pelo enorme potencial de conflitos com eventual intervencdo do Supremo Tribunal
Federal; a possibilidade de aprovacdo alternativa de instrumentos normativos
infraconstitucionais de forma a atender o Principio do Federalismo Cooperativo sem
necessidade de alteracdo da Constituicdo Federal; a possibilidade de violacdo do art. 37

pertinente aos principios que regem a Administragdo Publica; e, principalmente, a



INSEGURANCA JURIDICA, VIOLACAO AO INTERESSE PUBLICO e possibilidade
de LESAO AO ERARIO.

Finalmente, a polémica atuagdo do Banco Central atuando no mercado
financeiro comprando diretamente titulos para ajudar no resgate econdmico da crise
causada pelo Covid 19 nao parece dotado de RAZOABILIDADE. A previsdo de apoio
do Tesouro Nacional para garantir o aporte de recursos de operagdes patrocinadas pelo
Banco Central é totalmente contraria ao INTERESSE PUBLICO, eis que medida
direcionada para socorrer determinado setor da atividade econdmica violando o
PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE, do PODER-DEVER e do SUPERIOR
INTERESSE PUBLICO, eis que a crise da pandemia reflete em todos os setores da
economia, ja que vai comprometer significativos recursos com o setor financeiro, e a
propria estrutura da Administracdo Publica na area social e no Direito Constitucional a

Saude pelo cidadéo.

Com a previsdo de que a compra de direitos creditorios e titulos privados
de crédito exigird aportes do Tesouro Nacional, diminuira, por consequéncia, a
capacidade do Tesouro Nacional em socorrer outros setores importantes da atividade
econdmica e mesmo setores da area social, em particular milhares de empregos de

trabalhadores sem recursos financeiros, além dos 6rgdos publicos da area de satde

Importante ficar claro que qualquer distribuicdo de bonus e dividendos,
tanto das empresas emissoras das dividas, como dos vendedores dos titulos de dividas,
deve ser efetivamente coibida para ndo se caracterizar um ENRIQUECIMENTO SEM
CAUSA e eventual afronta ao INTERESSE PUBLICO.

E o relatério!!!

VOTO

Este parecerista ao fazer uma anélise da Indicagdo, conclui que a Proposta
de Emenda a Constituicdo em tela, sob o ponto de vista material e formal, é dotado de
duvidosa constitucionalidade pelos pontos levantados acima, bem como de falta de
RAZOABILIDADE, INTERESSE PUBLICO, com possibilidade de LESAO AO
ERARIO e caracterizagio de situagdes de INSEGURANCA JURIDICA ao instituir o

Orgamento de Guerra.



Cabe destacar, entretanto, que, em que pese a Proposta estar imbuido da
boa-fé em propiciar instrumentos para a atividade de gestdo em tempo de crise, 0 proprio
Executivo através do Decreto n® 10.277, de 16 de margo de 2020, que “ Institui o Comité
de Crise para Supervisao e Monitoramento dos Impactos da Covid -19. ”, sendo composto

por 27 autoridades, sendo 20 Ministros de Estado.

Em face ao exposto e embora concordando que a questdo é complexa mas
que deve avancar no objetivo de aperfeigoar instrumentos de enfrentamento da pandemia,
este Relator MANIFESTA A SUA DISCORDANCIA 4 PROPOSTA DE EMENDA A
CONSTITUICAO por toda a fundamentacdo manifestada no RELATORIO E VOTO,
ressaltando a preocupacdo com o PRINCIPIO FEDERATIVO, SEPARACAO DOS
PODERES, possibilidade de LESAO AO ERARIO, DEFESA DO INTERESSE
PUBLICO, situacio efetiva de INSEGURANCA JURIDICA, DEFESA DOS
PRINCIPIOS QUE REGEM A ADMINISTRACAO PUBLICA e DESVIO DE
FINALIDADE, bem como sugere a Sra. Presidente deste Sodalicio que, na hipotese de
aprovacdo deste parecer ad referendum do Plenério, seja 0 mesmo enviado aos
Excelentissimos e ilustres Senhores Presidentes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, eis que envolve matéria objeto de Proposta de Emenda a Constituicdo Federal,

além do Sr. Presidente da Republica e Sr. Presidente do Conselho Federal da OAB.

Este € o relatério que submeto a apreciacao da Sra. Presidente do Instituto
dos Advogados Brasileiros, ad referendum do Plenario.

E como voto, Sra. Presidente.

Rio de Janeiro, 22 de abril de 2020.

SERGIO LUIZ PINHEIRO SANT’ANNA

RELATOR



