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Dias atras participel da |l Jornada de Debates sobre Divida Publica,

promovida pelo Ministério Pablico Federal em Brasilia e coordenada pelas competentes e atenciosas
procuradoras da Republica Ela Wiecko e Samantha Dobrowolski. O nome do evento é autoexplicativo e
varios aspectos sobre o tema foram abordados por profissionais de diversas areas (economistas,
contadores, auditores e profissionais do Direito). Falaram no evento, dentre varios outros, Mansueto de
Almeida, Leonardo Albernaz, José Roberto Afonso, Heleno Torres, Selene Nunes, Maria Lucia
Fattorelli, DianaVaz de Lima, Antonio Carlos Dévila, Bruno Salama, Lucieni Pereirada Silvae
Humberto Jacques. E também meus col egas desta coluna Elida Graziane e Jilio Marcelo, aos quais
renovo minhas saudagdes. Tirando esse que vos escreve, todos fizeram exposi¢des de atissima
qualificacéo, apresentando questdes de relevo sobre o tema.

A parte que me coube nesse latifandio financeiro foi tratar de divida publica e direitos fundamentais, e
iniciei minha exposi¢do com a provocativa pergunta: O que vale mais: a Constitui¢éo ou 0 Anexo de
Metas Fiscais daLe de Responsabilidade Fiscal (LRF)?'.

Nem precisa ser estudante de Direito para responder que a Constitui¢éo vale mais que um anexo de uma
lei. Trata-se de uma daquel as perguntas que ndo geram oposi¢ao, tais como: "Quem é afavor da
corrupgdo?'. Seguramente, ninguém sera afavor da corrupcdo, como ninguém entende ser 0 anexo
superior a Constitui¢ao.

Porém, qual texto normativo € gque, na pratica, predomina: a Constitui¢éo ou o referido Anexo de Metas
Fiscais?

Vou tentar explicar melhor o debate.
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O Anexo de Metas Fiscais surge no artigo 4° da Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF), que determina
gue aLei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) veicule anualmente a projecdo de resultados nominal e
primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

Parece algo inocente e lateral, ndo? Algo como um daguel es anexos sem nenhuma importancia que se
juntaem uma peticéo inicial, pensando: se 0 juiz ler a peticdo e quiser mesmo saber do assunto, a
informacdo javai estar |4, porém, pode-se prescindir da mesma. Na divida, anexa-se o documento.

Pois ndo € nada disso. Resultado primario quer dizer quanto o governo economizara para pagamento do
servico dadivida publica: principal, juros e encargos. Resultado nominal quer dizer quanto vai sobrar
apos o pagamento dos juros. Portanto, a meta € o resultado primério a ser alcancado, sendo o resultado
nominal apenas o saldo. E 0 Anexo de Metas Fiscais apenas expde o resultado primario, ou sgja, 0
nuimero a ser alcangado para o pagamento do servico da divida publica— claro que com alguma
matemética financeira pelo meio.

Se estd entendido isso até aqui, vamos ao préximo passo.

O artigo 9° da L RF estabelece que, se for verificado, ao fina de cada dois meses, que a arrecadacéo ndo
ocorreu como previsto, e podera comprometer “ o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais’, havera“limitacdo de empenho e movimentacdo
financeira’.

O que significa “limitagcéo de empenho e movimentacdo financeira’ ? Trata-se do contingenciamento,
isto €, ando liberacdo das verbas que ja estiverem contratadas e empenhadas, impedindo que sgjam
realizados os pagamentos.

Aqui surge o primeiro problemajuridico, pois, se averbafoi empenhada, isto &, “reservada’ para
pagamento dagquela compra de bens ou servicos (artigo 58 e 59, Lei 4.320/64), e adespesajafoi
liquidada, isto €, foi “atestada’ suarealizagdo, surge para o credor o “direito adquirido” areceber os
valores contratados (artigo 63, Lei 4.320/64). Ve am bem que o texto desse artigo falaem “direito
adquirido”. Desde logo se afirma que € um ato de forca fazer contingenciamento nessa situacgao, e i1Sso
sO majora o custo Brasil. Como as empresas prejudicadas devem agir, 0 que até mesmo afasta a
subsuncao ao sistema de precatérios, expus em meu livro Crénicas de Direito Financeiro — Tributacao,
Guerra Fiscal e Politicas Publicas, lancado pela Editora ConJur e que pode ser comprado aqui.

Um segundo problema juridico que se identifica diz respeito a condicionante estabel ecida na norma
(artigo 9°, caput, LRF). Transcrevo o texto: “Se verificado, que ao final de um bimestre, que arealizacéo
da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal

estabel ecidas no Anexo de Metas Fiscais’. SO podera ocorrer contingenciamento se a previsdo dareceita
for insuficiente para pagar o servico da divida— o que esta ocorrendo, em face da crise, mas ndo erao
gue se via ha poucos anos atrés. Logo, para efeitos juridicos, essa condicionante é igualmente importante.

Outro problema identifica-se no paragrafo 2° do artigo 9°, da L RF, pois indica algumas despesas que néo
poderdo ser contingenciadas, tais como (a) as obrigacfes constitucionais e legais do ente publico,
inclusive (b) aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as (c) ressalvadas pelalei de
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diretrizes orcamentarias.

Pergunta-se: obrigacfes constitucionais e legais poderiam ser contingenciadas? Claro que néo, por dois
motivos:. as constitucionais, por serem de escaldo superior, e grande parte das legais por se
caracterizarem como obrigacdes necessarias para a manutencdo da maguina estatal, tais como as que se
referem a pagamento de pessoal .

As ressalvadas pela LDO também néo poderiam ser contingenciadas, justamente por serem ressalvadas
por lei posterior e anual — obvio.

As Unicas despesas que efetivamente sdo afastadas pelo artigo 9°, paragrafo 2°, da LRF e que ndo
podem ser contingenciadas de nenhuma forma, séo aquelas que se referem ao pagamento do servico da
divida.

Portanto, e apenas para exemplificar, imaginemos o seguinte quadro. O programa Bolsa Familia, ou o
programa Minha Casa, Minha Vida, ndo se enquadram nem como obrigacdo constitucional, nem como
obrigacédo legal da Uni&o — embora sejam programas que buscam concretizar o artigo 3° da
Constituicdo, onde se inscrevem os objetivos fundamentais do Brasil. Supondo que esses programas néo
sgjam inseridos no rol daqueles que venham a ser ressalvados pela LDO anual, poderiam ser
contingenciados em prol do pagamento do servico dadivida. Eis o ponto!

Goste-se ou ndo desses programas socials, Ou Criem-se outros — ndo importa para a analise agui
efetuada— o fato é que programas sociais, dentre varios outros, poderdo ser contingenciados para o
pagamento do servico da divida publica. Programas sociais invariavelmente sdo utilizados paraa
reducdo das desigualdades sociais e afirmacéo dos direitos fundamentais. Logo, inserem-se na
Constituicéo Econémica brasileira, que vem sendo aprisionada pela Constituicdo Financeira, que
privilegia o pagamento da divida em detrimento da reducéo das desigualdades sociais— isto €, do
homem social mente considerado.

Gilberto Bercovici e Luiz Fernando Massonetto apontam para esses efeitos em belo texto denominado
A Condtituicdo Dirigente Invertida: a blindagem da Constitui¢éo Financeira e a agonia da Constitui¢éo
Econémical 1], o que foi recentemente relembrado por Lenio Streck, gue criou mais um neologismo para

apresentar a situacdo do Brasil, que passou de Belindia para Norundi.

Observem gue até mesmo aregra de ouro da divida publica (artigo 167, |11, CF), que estabelece que o
governo so pode se endividar no limite das despesas de capital vem sendo relativizado, por dois motivos:
() por estarmos em déficit primario (isto €, ndo arrecadamos nem para pagar adivida) e (b) pelo fato de
gue a politica de juros cumpre funcées de instrumento de politica monetaria em busca da reducéo da
inflacdo — o que nadatem aver com aregra de ouro da divida publica, que limitaadivida aos
investimentos. Aqui estamos no ambito do Estado endividado, de que nos fala Wolfgang Streeck, em
texto que também se encontra em meu livro Croénicas de Direito Financeiro, acimaindicado.

Aos amigos tributaristas, aponto que grande parte da majoracdo dos tributos é ef etuada para pagamento
da divida, e ndo para uso social. E um paradoxo, mas verdadeiro. Estamos enxugando gelo no Brasil.

Aviso aos alarmistas de plant&o: ndo estou propondo simplesmente deixar de pagar a divida publica
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— ndo éisso. Mas é necessario reverter a escala de prioridades estabel ecidas.

Estou convencido gue seremos considerados um pais “economicamente mais seguro” quando o nivel de
desigualdade socia foi menor, e pudermos passear nas pragas publicas sem medo; sermos atendidos pelo
SUS com qualidade e pontualidade; e podermos confiar a educacéo fundamental e média de nossos
filhos as escolas publicas, com a certeza de que terdo futuro brilhante. Penso ser mais facil retomar o
grau de investimento com esse tipo de conduta, do que simplesmente abrindo os cofres e pagando o que
se fizer necessario a custa da manutencdo da fratura social que se vé atualmente.

N&o se trata de uma proposta de calote, mas de revisao de prioridades.

Ai retorna-se a questdo da PEC do Teto (nimero 241 na Camara e 55 no Senado), pois ganha um livro
de presente o primeiro que me escrever dizendo como nela é tratada a questdo da divida publica. Vou dar
uma pista: aresposta esta no slogan da 312 Biena de Artes de S&o Paulo, ocorrida em 2014]2].

A estratégia € a de compressao das despesas obrigatorias para pagamento da divida. Ocorre que néo
sabemos qual limite de divida queremos. Ja comentei neste espaco que, mantido o esquema atual, de
compressao dos gastos obrigatorios, que serdo majorados pelainflacdo, teremos em coisa de uns sete ou
oito anos umareceita livre muito grande, pois esta ja é corrigida pela inflacdo, e, assim gque a economia
voltar a crescer, areceita serdincrementada além dainflagéo. Logo, se tal diferenca sera usada para
pagamento da divida, qual limite de endividamento queremos? Nem toda divida é ruim e ndo se
desenvolve um pais sem divida. Logo, qual limite se busca?

O pais estd sendo levado para um caminho desconhecido, onde poucas variavels se apresentam estaveis:
as despesas obrigatorias serdo comprimidas visando pagar adivida. Mas qual limite entre divida/PIB se
busca? Ou serd apenas uma limitagcdo temporal: 20 anos, com um suspiro ha metade do tempo? Obscuro.

Especificamente quanto a limitagdo dos gastos sociais, previstas na PEC do Teto no artigo 104 ADCT
(quando ainda eraa PEC 241, da Camara), agora no artigo 105 (versdo PEC 55, no Senado), entendo
simplesmente inconstitucional, como jareferi anteriormente (leia agui e aqui). Repito: essalimitacdo é
inconstitucional, mesmo que sgja feita atraves de Emenda Constitucional, pois infringe o Orcamento
Minimo Social que foi criado pela Constituicéo de 1988 em sua versdo original, e ndo pode ser reduzido,
exceto se as causas que |he deram ensejo vierem a cessar — 0 que ndo estd nem remotamente perto de
ocorrer. Para quem tiver interesse no texto, e ndo quiser comprar meu livro (ja propagandeado acima),
vou dar uma canja: segue o texto Orcamento minimo social garante a execucao de politicas publicas.

Em suma, e pararesponder a pergunta do titulo: formal mente, a Constitui cdo permanece valendo mais,
porém suas promessas civilizatérias foram estranguladas pelo Anexo de Metas Fiscais. Ndo deve ser
assim, 0 homem deve estar no centro das atencdes, ainda mais em sociedades com grandes fraturas
sociais, como abrasileira. A fome e a doenga néo esperam.

[1] BERCOVICI, G.; MASSONETTO, L. F. A Constituicdo Dirigente Invertida: A Blindagem da
Constituicdo Financeira e a Agonia da Constituicdo Econémica. Boletim de Ciéncias Econémicas, vol.
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XLIX. Coimbra: Universidade de Coimbra, 2006.
[2] http://www.bienal.org.br/post.php?=494
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