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Risco de novos “ andes’ coronelistas do or camento abre 2020

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério
Publico de Contas de SP

“[...] deum lado, os chefes municipais e 0s ‘ coronéis’, que

conduzem magotes de eleitores como quem toca tropa de burros; de outro lado, a situagéo
politica dominante no Estado, que dispde do erario, dos empregos, dos favores e daforca
policial, que possui, em suma, o cofre das gracas e do poder da desgraca’.

Victor Nunes Leal (Coronelismo, Enxada e Voto)

A aprendizagem com os erros do passado € compromisso necessario para quem pretende melhores
condic¢des de vida no futuro. Hoje o desafio é ainda maior, porque precisamos pensar sobre os rumos da
década que seiniciajunto com este 2020.

A despeito da esperancatipicado réveillon, o cenario fiscal brasileiro indica haver uma deliberada
tendéncia a repeticéo dos erros, como se hdo houvesse memaria do passado, tampouco esperanca de
melhoria no futuro. Apenas pairano ar o temor de espoliacéo sempre presente do erario parafins de
curto prazismo eleitoral e fisiologismo fiscal.

Tragicamente somos contumazes prisioneiros da armadilha patrimonialista que associa
discricionariedade orcamentéria quase no limite da arbitrariedade, desapreco ao médio prazo inscrito no
planejamento e trato pessoal (quicafeudal) das transferéncias voluntarias e das emendas parlamentares.

A Emenda 86/2015 e as recentes EC’s 100, 102 e 105/2019 prometem avanco narelacéo do Legidativo
com o Executivo ao longo das vérias etapas do ciclo orcamentério, bem como visam aproximar os
parlamentares com suas bases el eitorais nos municipios e estados. Mas 0s riscos envolvidos superam
largamente os supostos beneficios alardeados, sobretudo, nafigura da “transferéncia especial” inscrita
no art. 166-A, parafins de repasse flexibilizado das emendas parlamentares impositivas.

O carater supostamente livre datransferéncia especial decorre da auséncia de qualquer plano de trabalho
alhe condicionar o alcance de fins previamente pactuados ou planejados. Somem-se aisso os fatos de
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gue 0s recursos ndo oneram o computo da receita corrente liguida que serve de base de célculo para os
limites de despesa de pessoal e de endividamento do ente beneficiario, bem como devem ser

primordial mente executados com despesas de capital (no minimo, 70% do total dessa espécie). Nadafoi
dito ou previsto sobre o estoque de obras paradas, a despeito do art. 45 da L RF, tampouco sobre a
necessidade de coeréncia e aderéncia ao planejamento setorial das politicas publicas.

Diante do estreito calendario politico ja em jogo, as transferéncias especiais devem impactar forte e
imediatamente as el ei ¢bes municipais de 2020, com risco até mesmo de abuso de poder politico. Como
se jaantevisse tal risco cronologico em face da vedacéo inscritano art. 73, VI, dlinea“a’ dalLe
9504/1997, o art. 2° da Emenda 105/2019 determinou que segja assegurado, ainda no primeiro semestre
de 2020, o efetivo repasse financeiro de 60% do total das transferéncias especiais.

N&o se trata apenas de questionarmos a pessoalidade e o curto félego do repasse, haja vista o seu
desiderato implicito de impactar a dindmica eleitoral municipal. Aqui nos interessa especialmente a
natureza constitutiva do fendmeno: cada deputado e senador pode vir a se comportar como ordenador
arbitrério de despesas até€ o limite da sua emenda pessoal, pois cada mandato parlamentar tende a ser
tratado como uma unidade orcamentaria autbnoma que passa ao largo do planejamento orcamentario e
setorial.

Em uma anal ogia com a Teoria do Orgao, de Otto Gierke, cada parlamentar seria o 6rgo responsavel
ndo soO pela elaboracéo, mas também assumiria a responsabilidade, ainda que indiretamente, pela
execucan, como uma especie privilegiada de ordenador de despesa da transferéncia especial da sua
emenda impositiva, até porque seu proprio mandato corresponderia a uma heterodoxa unidade
orcamentéria. Para Ribamar Oliveira[1]:

Depois que o Orcamento € aprovado, €le ou 0 seu assessor entra no Sistema Integrado de
Plangjamento e Orcamento (Siop) e coloca o CNPJ de cada municipio onde 0s recursos seréo
aplicados. A dotagdo orgcamentaria, portanto, € vinculada ndo a uma fung¢éo, como salide ou
educag&o, mas a uma pessoa, no caso o parlamentar que fez a emenda.

[...] Com suas emendas, os parlamentares passaram ater o direito de orgcar uma parte
considerdvel do dinheiro publico. Em 2020, sGo mais de R$ 20 bilhdes. Serdo recur sos
vinculados a deter minadas pessoas, que apar ecer &0 como benfeitores. As emendas
parlamentar es destinam recur sos publicos sem critério, a revelia do Executivo, néo
fazem parte de programas nacionais ou de um plang amento que leve em consider acdo
as necessidades das ar eas mais car entes da feder acdo. (grifo nosso)

Tal risco de “loteamento” merece ser lido junto com a agenda de ampliag&o do Fundo Eleitoral que
trafegou no PLOA 2020, tal como pertinentemente suscitado por Bruno Carazza[2]: “ Com mais dinheiro
€ menos controle, os donos dos partidos terdo o cenario perfeito para levar adiante esquemas com
empresas de parentes e amigos.”

A propria pretensdo de ampliar o fundo eleitoral, em detrimento de areas sensiveis como salde e
educacao[ 3], comprovou o risco de desconstrugdo das vincul agdes orgamentarias que amparam direitos
sociais. Foi uma demonstracéo do quanto se pode veloz e vorazmente esvaziar a ordenacéo legitima de
prioridades inscritas no planejamento orcamentario para atender ao curto prazo eleitoral e gerar maior
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fisiologismo fiscal.

A bem da verdade, desvincular, desobrigar e desindexar (DDD), como pretende o Ministério da
Economia, so aceleraria o ciclo vicioso de corrupcéo e reproducdo do coronelismo[4] pautado pela
distribuicdo errética de recursos publicos, registrado historicamente por Victor Nunes Leal:

"A maior cota de misériatem tocado aos municipios. Sem recursos para ocorrer as despesas
gue lhes séo préprias, ndo podia deixar de ser precaria sua autonomia politica. O auxilio
financeiro é, sabidamente, o veiculo natural dainterferéncia da autoridade superior no
governo auténomo das unidades politicas menores."

Invocando fal seadamente a ideia de or¢camento impositivo, 0 que mais o Congresso fez foi tentar pautar
a centralidade da sua influéncia nas eleicdes municipais, quer diretamente na majoracdo do
financiamento publico das candidaturas, quer indiretamente na forma das transferéncias de emendas
impositivas flexibilizadas.

Ao invés de efetivamente aprimorar o pacto federativo, o trato patrimonialista/coronelista da execucéo
orcamentaria municipal tem sido disputado pelo Executivo e agora, mais recentemente, pelo Legidativo.
Eis um movimento pendular que efetivamente desloca o peso do presidencialismo de coaliz&o brasileiro,
tal como suscitado por Sérgio Abrancheg5], para uma espécie de protagonismo parlamentar de
retaliacdo ao Executivo:

“O protagonismo do L egislativo manifesta-se mais como crise do que como alternativa
funcional. [...] O Congresso € dividido por natureza. S6 consegue unir-se em torno de
minimos denominadores comuns, ou apds demorada construcao de consenso socia e
politico, estimulado pela convicgdo geral de que ha uma emergéncia.

[...] N&o vejo como o modelo politico brasileiro possatransitar do presidencialismo de
coalizéo para um parlamentarismo voluntarista, a ndo ser em um perigoso processo de
dissolugdo instituciondl. [...]

O maior engessamento orcamentario, ampliando a faixa impositiva das liberagbes de
recursos, buscou travar a discricionariedade do presidente na alocagéo das verbas, em
retaliacdo a sua negativa de negociar politicamente.”

Precisamos nos conscientizar do risco de que as transferéncias especiais, na prética, personifiquem
dotacdes orcamentarias como se fossem obras do parlamentar “X” ou “Y”. Em Ultimainstancia, estéo
postas na mesa todas as condic¢des para que se reproduza ndo so o historico coronelismo, como também
voltemos a presenciar capturas equivalentes ao escandal o dos “ Andes do Orgamento” [6].

Valelembrar que, em 1994, a Comissao Parlamentar Mista de Inquérito do Orcamento analisou
irregularidades na elaboragdo e execucgdo orgcamentaria da Uni&o. Seu relatério final[ 7] diagnosticou que:
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“a estrutura de poder ndo institucional que se convencionou chamar de “esquemado
orcamento” compunha-se de elementos pertencentes ao Poder Executivo e ao Poder
Legidativo. AsinvestigacOes levadas a efeito por esta CPMI nos autorizam a confirmar a
denlncia que a gerou: existiam dois esquemas paral €l os destinados a lesar o erario em prol
de interesses particulares. 0 esquema das empreiteiras e o esquema das subvencgoes

" (grifos conforme o original, Relatério Final da CPMI do Orcamento, 1994, p. V.111-2)

Ambos os esquemas (das empreiteiras e das subvencdes) envolviam deliberada captura do ciclo
orcamentario por uma cadeia de agentes publicos e privados que atuava em rota de enriquecimento
ilicito e dano ao erario. O assustador € que, embora tenham sido publicadas h& 26 anos, as conclusdes da
CPMI dos “Andes do Orcamento” ainda séo extremamente atuais.

No caso das obras, arelacdo indireta de drenagem dos recursos publicos no trato com empreiteiras foi
descrita como uma captura que ia desde a propria sugestdo dos projetos aos prefeitos e governadores até
toda sorte de lobbies e intermediagdes ao longo da execucdo orcamentéria. 1sso ocorria sem que fosse
sequer resguardado financiamento para as obras que ja estivessem em andamento. I|mportante era vender
aideia obras novas, com suas respectivas cotas de rateio:

“Héafortes indicios de que em todos esses niveis — elaboracéo de projetos, empréstimos,
inclusdo no Orcamento, aprovacdo de emendas e liberacéo de recursos — 0 esquema das
empreiteiras distribuia “ participacfes’, que ndo sdo nada menos gque propinas, o salario da
corrupcao”. (p.V.111-6)

Em relacdo as entidades do terceiro setor beneficiarias de repasses a titulo de subvencdes, o relatério
final é enfatico em apontar suainstrumentalizacéo para o desvio direto em prol dos parlamentares que
fraudavam o instituto:

“12 O Parlamentar criava ou patrocinava a criagéo de entidades que eram inscritas no
Conselho Nacional de Servico Social.

22, Essas entidades formavam “holdings’, controlando diversas outras, que também se
credenciavam areceber dinheiro da Uni&o.

3. As entidades eram controladas por pessoas intimamente ligadas aos Parlamentares, seus
familiares, empregados ou prepostos.

42, O Parlamentar integrante do esquema, nédo raro, alienavatodo seu patrimoénio em favor da
“holding”, paraaegar, em caso de eventual necessidade, que ndo possuia fortuna pessoal.
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52 As entidades cometiam toda sorte de fraudes, a maioria ja constatadas pelo TCU,
consistentes, principalmente, em desvio de recursos, utilizacdo de notas fiscais falsas,
emprego de “fantasmas’ paratransferir numerario para os membros do esquema, inexisténcia
dos servigos sociais que declaravam realizar.” (V.111-7)

A CPMI do Orcamento chegou a propor algumas recomendagdes para correcdo de rumos de tamanhas
irregularidades. Todavia, pouco avangamos desde 1994, como podemos depreender do seguinte rol
exemplificativo de recomendagfes solenemente ignoradas:

1. Definicdo de percentual minimo[8] de aplicagdo de recursos em continuidade de obras

2. Limitacdo do poder de emendar alei orcamentaria— proposta de restricéo de emendas a “unicamente
emendas de autoria de comissao, bancada e partido politico, fixados os seus valores através de critérios
de proporcionalidade” (p. V.l111-14)

3. Fortalecimento dos Sistemas de Controle Interno e Externo
4. Exting&o das subvengdes sociais
5. Limitag&o[ 9] das transferéncias federais voluntarias

6. Mudanca na legislacéo referente aos créditos suplementares — vedacdo no 1° trimestre e limite
maximo de 30% da receita prevista

7. Abolicdo do sigilo fiscal e bancério para mandatarios politicos — no periodo entre a diplomacéo e o
término do respectivo mandato

8. [Limitagdo do risco de abuso da] Imunidade Parlamentar

Falhas recal citrantes e recomendacfes ndo acatadas afastam a tese de que a descentralizacdo decisoria do
ciclo orcamentario federal, naforma de emendas parlamentares impositivas (individuais ou de bancada),
seria meio ontologicamente capaz de democratizar sua destinacdo. Muito antes pelo contrério, o risco
gue antevemos € o de apropriacdo privada do interesse publico, porque sequer fortalecemos
suficientemente o planejamento que ordena prioridades legitimas, tampouco estruturamos
gualitativamente as institui¢des de controle que atestariam o al cance efetivo dos resultados planegjados a
custos razoavels.

Hoje levantamos todos esses riscos, porque € preciso insistir na necessidade de aprendermos com os
erros do passado para avangarmos rumo ao futuro que desejamos construir a partir do aqui e agora. O
gue devemos sonhar para a década que se inicia neste 2020 é que a sociedade brasileira supere o trato
coronelista do orcamento e assegure €l ei¢cdes efetivamente democraticas. N&o € facil, mastalvez
somente agora tenhamos mais clareza de que democracia e orcamento sao faces da mesma moeda.
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[1] https://valor.globo.com/brasil/col unall oteando-o-orcamento-da-uniao.ghtml

[2] https://valor.globo.com/political/col una/poco-sem-fundo.ghtml

[3] https://mwww1.folha.uol.com.br/colunas/claudiacollucci/2019/12/e-justo-tirar-r-500-milhoes-do-sus-
para-engordar-campanha-politica.shtml

[4] LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: 0 municipio e o regime representativo no Brasil.
S80 Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 178.

[5] https://mwww1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2019/06/presi dencialismo-sob-bol sonaro-e-disfuncional -
diz-sergio-abranches.shtml

[6] https://www.terra.com.br/noticias/brasil/politica/l embre-do-escandal 0-dos-anoes-do-orcamento-que-
completa-20-anos,3f1376212bd42410V gnV CM 3000009af 154dORCRD.html

[
https.//www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handl €/id/84896/CPM | Orcamento.pdf ?sequence=1& isAllowed=

[8] “E necessario que se estabeleca um limite minimo de aplicagdo de recursos de investimentos para
continuidade de obras em curso. Consideramos que apenas 2/3 deles devam ser paratal fim apropriados,
para que obras em andamento néo tenham sua finalizac&o postergada por falta de verbas, ao se conferir
prioridade a novas realizagdes e passem a cumprir sua funcéo em razoavel espaco de tempo” (p. V.I11-13-
14)

[9] “Nas ultimas décadas, a Unido assumiu, paul atinamente, maior controle sobre os Estados,
enfraguecendo-os mais e mais, mercé de crescente centralizacdo, chegando-se quase aimplantar, na
prética, situagdo semelhante a verificada no Estado Novo. A fim de manter fidelidade politica que lhes
garantisse maioria parlamentar, os governos de feicao castrense restituiam, mediante as “transferéncias
voluntarias’, parcela dos tributos arrecadados aos Estados, realizando obras ou subvencionando as
chamadas ages sociais. Ta sistemafacilitou a acéo de poderosos agentes econémicos junto aqueles que
decidiam, entre quatro paredes, a distribuicdo dos recursos. [...] Excecbes devem ser unicamente as
transferéncias destinadas a casos de calamidade publica, execucdo de planos nacionais ou regionais e em
caso de guerra externa ou comogao intestina.” (p. V.111-17)
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