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M actadn da emarnéncia financeira e a disputa pelo seu controle

—

Fernando Facury Scaff
Tributarista e professor . . . . .
Emergénciaimplica em excecdo. Pensemos na classificacdo usual dos

termos na area médica. Emergéncia ocorre nas situactes em que, de forma slibita e imprevista, avida, a
salide ou 0 meio ambiente enfrentam uma ameaga iminente, que demanda uma solucéo imediata, tal
como ocorre nas hemorragias, paradas respiratorias ou cardiacas. Jana urgéncia o quadro possui certa
previsibilidade, pois ndo apresenta um risco imediato de vida, 0 que demanda solucdes de curto prazo,
pois pode se transformar em uma emergéncia se ndo for solucionada rapidamente, como nos casos de
luxacdes, torcdes e alguns tipos de fraturas. As emergéncias, portanto, permitem que algumas regras
sejam afastadas, como ocorre quotidianamente nas ambulancias quando transportam doentes que se
encontram nesse estado de salide — varias regras de transito sdo relativizadas nessas situacoes.

As emergéncias ndo acontecem apenas na area de salide. S50 comuns em situagGes calamitosas em geral,
COMO Nas guerras, e em outros quadros agudos em que o enfrentamento de um determinado problema
exige esforcos concentrados e coordenados para seu combate. Parece inegavel que estamos vivendo em
um desses periodos, pois esta sendo necessario drenar diversos recursos pessoais € materiais para
combater a pandemia de coronavirus.

Aqui surge o problema envolvendo o Direito Financeiro. Em outro texto demonstrei osimpactos
econdmicos, financeiros e tributarios dessa mol éstia na sociedade. Neste texto identifico uma disputa
politica surda e agdnica pelo controle financeiro desses recursos de emergéncia, que vem sendo travada
entre o Congresso e o Poder Executivo, o qual introduziu um novo elemento na disputa, que é o STF.

Vamos ao caso, iniciando a narrativa pela conduta do Legislativo.

Estd em discussdo uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) que visa criar uma espécie de
Orcamento de Guerra, apartado do orcamento normal. Em uma das versdes gque circula, pois ndo esta
acessivel no site da Camara, a proposta teria por objetivo instituir um “regime extraordinario fiscal e de
contratacfes para enfrentamento da calamidade publica naciona decorrente de pandemiainternacional”.
Visaintroduzir um novo artigo no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT) da
Constituicdo, afim de criar um Comité Gestor de Crise, com a competéncia de fixar a orientacdo geral e
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aprovar as agdes que integrardo o escopo do regime emergencial, dentre outras funcdes especificas
durante a vigéncia de calamidade publica, que jafoi reconhecida pelo Congresso Naciona no Decreto
L egislativo 6/20, que afastou até 31 de dezembro de 2020: (1) a busca pela meta de superavit fiscal
estabel ecido anualmente pela Lei de Diretrizes Orcamentérias (Anexo de Metas Fiscais); (2) o respeito
aos limites de gastos com pessoal (art. 23, LRF); e (3) o limite da divida consolidada.

Conforme tal versdo da PEC, o Comité Gestor da Crise seraintegrado por varios Ministros, além de
representantes de Estados, Municipios, Senado, Camara, CNJ, CNMP e TCU, presidido pelo Ministro da
Salide, com amplos poderes financeiros, afastados os limites de gastos com pessoal (81°, art. 169, CF) e,
desde que ndo se trate de despesa permanente, ficam dispensados do cumprimento das restri¢oes
normativas fruto do aumento da despesa e a concessao ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de
natureza tributéria da qual decorrarendncia de receita. Tornando-se norma constitucional, isso afastaria
0s Obices estabelecidos pelas leis ordinérias e pelo art. 113, ADCT.

A versdo segue apontando para os créditos extraordinarios que venham a ser abertos, os quais deverdo
ser aprovados pelo Congresso em cinco dias, sob pena de anuénciatacita. E, ressalvadas as
competéncias origindrias dos érgados judiciais, o STJ tera competéncia especifica para analisar todas as
decisBes do Comité de Gest&o da Crise, sendo de 90 dias a prescricdo de todas as acdes sobre o tema,
sendo que o TCU tera competéncia especifica e simplificada para a analise dessas contas.

Propbe-se ainda que 0 Congresso possa sustar qualquer decisdo do Comité em caso de ofensa ao
interesse publico ou de extrapolacéo aos limites estabel ecidos.

Como referido, trata-se de uma PEC, cuja presente andlise esta sendo feita sem o texto final, cujos
termos, acima resumidos, podem vir a ser alterados.

O que se destaca no &mbito dessainiciativa do Legislativo é a concentracéo de poderes financeiros
extraordinarios nas maos do Congresso, com o auxilio do TCU, que, ao fim e ao cabo anaisara o
verdadeiro cheque em branco que seré concedido ao Comité Gestor, que ndo tem a participacdo direta
do Presidente da Republica, pois sb os Ministros por ele indicados € que o compor&o.

Adotada essa via, quem tera a tltima palavra sobre o Estado de Emergéncia Financeira serd o
Congresso, embora as medidas executivas e emergenciais venham a ser tomadas pelo referido Comité.

Passemos agora a analisar a movimentacdo da Presidéncia da Republica.

Foi proposta no dia 26 de marco a ADI 6357, assinadainclusive pelo proprio Presidente da Republica, e
distribuida para relatoria do Ministro Alexandre de Moraes, que concedeu aliminar requerida no
domingo, 29 de marco.

O escopo daADI é aatribuicéo de interpretacao conforme a Constituicéo de diversos artigosda L el de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em especia dos artigos 14, 16, 17 e 24, edo art. 114, 814 daLei de
diretrizes Orcamentérias (LDO).

O argumento central exposto na peticdo inicial é que “adespeito darelevancia das excecOes fiscais
previstas no artigo 65 da L RF, ha que se reconhecer que tal norma é insuficiente para garantir a eficiente
atuacdo do governo federal frente as demandas fiscais e sociais que se apresentam diante da atual
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pandemia do coronavirus’.

O fulcro do pedido liminar € que sejam relativizadas as medidas de demonstracéo do impacto financeiro
de diversas medidas ja adotadas, dentre outras a serem implementadas:. (1) auxilio emergencial (abono)
para os trabal hadores informais, com estimativa de impacto entre R$ 15 e 20 bilhdes; (2) pagamento de
percentual do valor do seguro-desemprego para trabal hadores formais, em caso de suspensio de seus
contratos; (3) adistribuicdo de alimentos para idosos, pois aega-se que a atual legislagcdo do Programa
Bolsa Familiaimpede a concessdo de novos beneficios para este programa; (4) dentre outros programas
de redistribuicao de recursos, cujo aumento de despesa ndo poderia ser compensado nos termos em que
exigido pela LDO.

Esseitem (4) deve concentrar nossa atencao, pois, com aliminar, foi dado pelo STF um chegque em
branco ao Poder Executivo como um todo, afastando as regras usuais de controle financeiro e
orcamentario, mesmo com as ressalvas contidas no despacho, que delimitam sua vigéncia “durante a
emergéncia em Salde Publica de importancia nacional e o estado de calamidade publica decorrente de
COVID-19", para“afastar a exigéncia de demonstracdo de adequacdo e compensacdo orcamentarias em
relacdo a criacdo/expansdo de programas publicos destinados ao enfrentamento do contexto de
calamidade”.

Adotado esse caminho, quem tera a Ultima palavra sobre o Estado de Emergéncia Financeira serao
Poder Executivo, em cujo apice esta o Presidente da Republica.

Dois exempl os recentes podem esclarecer o preocupante al cance dessa medida, que da um by pass

no Legidativo: (1) A Presidéncia estabel eceu que so teriam direito areceber o Beneficio de Prestacéo
Continuada (BPC), no valor de um salario minimo mensal, quem tivesse rendafamiliar até R$ 261,25
(um quarto de salario minimo) por membro da familia. O Congresso ampliou o nimero de beneficiarios
para aquel es que tenham renda familiar per capitainferior a R$ 522,50 (meio salério minimo). Esse
beneficio é concedido a pessoas com mais de 65 anos ou pessoas com deficiéncia que ndo tém meios
proprios de se sustentar, e nem auxilio da familia. Ou seja, 0 Congresso ampliou a rede de protegdo
social, que o Presidente queria reduzr. (2) A Presidéncia propds que o beneficio aos trabalhadores
informais fosse de R$ 200,00 e o Congresso o0 ampliou para R$ 600,00 — o que ainda é insuficiente, mas
também aumenta a rede de protecéo social, ao contrério do que pretendia o Presidente.

Aqui esta o ponto central da disputa que se concentra entre 0 Congresso e a Presidéncia da Republica,
gue tenta se fazer prevalecer através da ADI 6357. Quem terd a palavra final nesse Estado de
Emergéncia Financeira?

Diversos autores trataram do assunto no ambito tedrico. Destacam-se Carl Schmitt (Em Defesa da
Constituicao, diversas edi¢des), Giorgio Agamben (Estado de Excecao, Editora Boitempo), Ramon
Mapa da Silva (Paradoxos da Encarnacao: por uma radicalizacdo democratica da teologia politica

, Editora D’ Placido) e Gilberto Bercovici (Constituicdo e Estado de Excecao Permanente, Editora
Azougue). Uma tese de doutorado também foi defendida sobre o tema abordando o Direito Financeiro,
por Francisco Secaf da Silveira (O Estado econdmico de emergéncia e as transformacdes do direito
financeiro brasileiro, Editora D’ Placido; também escreveu na ConJur sobre o tema).

Todos esses autores discutem teoricamente 0 estado de excegdo, e debatem sobre quem deve dizer a
Ultima palavra nessas situactes. A posicao de Schmitt apontava para o Presidente Hindenburg, porém,
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apos sua morte e o incéndio ocorrido no Parlamento alem&o, (cuja suspeita de autoriarecai sobre os
nazistas), foi votada a L el de Plenos Poderes e 0 poder de dizer a ultima palavra passou a Hitler.
Sabemos como histéria acabou.

No caso brasileiro o dilema se avizinha. Quem deve ser o Ultimo a exercer o controle em face do agudo
Estado de Emergéncia Financeira atual mente presente?

Se adecisdo final pelo uso dos recursos ficar com a Presidéncia da Republica, o nivel do controle ser&
reduzidissimo, pois sera possivel realizar os atos sem afiscalizacdo e o controle direto e imediato do
Congresso e do TCU, amparado pelaliminar do STF — Unico que ainda poderé controlé1a, cassando a
liminar concedida. E poder demais nas maos de um s 6rg&o/instituicao.

Caso a PEC venha a ser aprovada nos termos acima delineados, o0 Comité de Gestdo de Crise serao
executor das medidas emergenciais, sendo controlado pelo Congresso e pelo TCU — e ainda,
eventualmente, pelo STJ e demais 6rgaos do Poder Judiciério, inclusive pelo STF.

Claro que a PEC pode atribuir esse tltimo poder de controle ao Congresso. Trata-se de norma
congtitucional e posterior aliminar concedida. Porém tera forgas o Congresso para aprové-la? Estou na
torcida.
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