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Regras superpostas ocultam e acatam voluntarismo fiscal

O projeto de lei orcamentéria federal para 2021 deve ser sancionado ou vetado até esta quinta-feira
(221A\ <endn niie n <iléncin dn presidente implica sua sangdo técita, conforme o 83° do artigo 66 da

Elida Graziane Pinto

procuradora do Minis

Sem orgamento aprovado tempestivamente no ano anterior, quase todo o

primeiro quadrimestre deste exercicio financeiro transcorreu sob o regime do artigo 65 da atual Lel de
Diretrizes Orcamentérias (Lei 14.116/2020).

Tamanho atraso justificou a aprovacéo de uma recente alteracéo na propriaLDO, por meio daLel
14.127/2021, para permitir que o Executivo federal pudesse substituir as operacdes de crédito por outras
fontes de recursos, em relacéo as despesas que estavam condicionadas a aprovacdo da quebra da"regra
de ouro" por maioria absoluta do Congresso (artigo 167, 111 da CF).

Caso néo tivesse ocorrido tal ateracdo, a Unido ndo teria como continuar a pagar considerével parcelade
salarios e beneficios previdenciarios ja a partir deste més de abril. Como se pode ler nareportagem de
Rosana Hessel para o Correio Brazliense, 0 PLOA/2021 previu R$ 453,7 bilhdes de despesas
condicionadas a aprovacao excepciona da quebrada"regrade ouro”, sendo que nesse montante e

stdo incluidos, por exemplo, R$ 272,1 bilhdes em beneficios pagos pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), ou sgja, 38,2% dos R$ 712 bilhdes previstos para 0 ano, e R$ 119,2 bilhes de salarios de
servidores — 41,6% dos gastos estimados para o pagamento anual da folha do funcionalismo, de R$
286,7 bilhdes".

O impasse nalei orcamentériaanual de 2021 sintetiza, a bem da verdade, a propria descoordenacéo entre
as diversas regras fiscais que definem seus limites estruturais. Alias, sdo tantas regras dispersas,
complexas e, por vezes, superpostas, que o atual pacto implicito entre Executivo e Legislativo parece ser
0 de acatar
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— pura e simplesmente — 0 seu descumprimento.

Em meio apior fase da pandemia, falta planejamento e sobra acomodacéo de interesses voluntariosos
para satisfazer o curto prazo eleitoral dos agentes politicos. Se 0 Executivo ndo vetar as emendas
parlamentares inseridas a partir de uma ficticia margem fiscal decorrente da subestimativa de despesas
obrigatorias, tampouco 0 Congresso impugnara o manejo abusivo de créditos extraordinarios para
atender a despesas previsivels neste segundo ano de enfrentamento da Covid-19. Assim, cada qual enche
Seu proprio pirdo orcamentario paratentar impactar as eleicdes de 2022, afinal, farinha pouca,
irracionalidade operacional primeiro...

N&o deixa de ser sintomatico o fato de que tenhamos ja aprovado duas emendas constitucionais para
gerir a pandemia (Emendas 106/2020 e 109/2021), mas ambas foram imprudentemente dotadas de curto
folego. Ao invés de rever o teto e programar uma resposta bienal para o enfrentamento da Covid-19, a
Emenda do Orcamento de Guerra se fiou natese de que a pandemia findaria em 31 de dezembro do ano
passado. Por outro lado, a Emenda Emergencial esta assentada na tese igualmente fragil de que
bastariam R$ 44 bilhdes para custear por, no maximo, quatro meses a retomada do auxilio emergencial
em 2021. Em ambos 0s casos, preval eceu a aposta temeraria na retomada plena da vigéncia do teto como
ancorafiscal de 2021, enquanto se negou enfrentamento suficiente as dimensdes sanitaria, assistencia e
econdmica da pandemia.

No envio do PLOA-2021, em agosto de 2020, sequer houve a projecao dos riscos fiscais decorrentes da
altamente provavel persisténcia da pandemia para além de 31 de dezembro passado. Ali nenhum centavo
foi alocado para a compra de vacinas, tampouco para o auxilio emergencial ou mesmo paraa
manutencao dos leitos de UTI necessarios ao enfrentamento da Covid-19. Segundo o relatério
recentemente divulgado no &mbito do Processo 014.575/2020-5 do Tribunal de Contas da Uni&o:

"Ha que seregistrar que na lei orcamentaria federal de 2021, aprovada pelo Congresso Nacional em
25/3/2021 e ainda pendente de sancéo presidencial e de publicacéo, ndo constam dotacoes para a acao
orcamentaria 21C0, acdo orcamentaria especifica para o controle das despesas relativas ao combate &
pandemia da Covid-19. Para efeitos compar ativos, em 2020, a dotacdo orcamentaria para esta acao foi
de R$63,74 bilhdes'.

Eis o contexto em que o Ministério da Economia chegou a aventar recentemente a hipotese de uma
terceira PEC para abrir brechas contingentes nalegislacéo fiscal brasileira.

Ora, solucdes erréticas e insuficientes, porquanto oferecidas a conta-gotas, sem o devido plangjamento
impessoal e republicano, aproveitam primordia mente aos que seguem alégicade criar dificuldades para
vender facilidades.

Preferem retalhar a Constituicdo sucessivas vezes a corrigir as causas estruturais do impasse fiscal
brasileiro. E afrontosa, pois, a hipétese de mais uma PEC (aterceira em plena pandemial) para acomodar
o cinico descumprimento das regras fiscais, sem que se busque a correcdo das mazelas de concepcdo do
teto e da descoordenacédo entre tais regras.
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Quem planta arremedos normativos, obviamente colhe inseguranca juridica, ago ja diagnosticado até
mesmo no ambito do Ministério da Economia. Como se pode ler na reportagem de Fabio Pupo e Daniel
Carvalho paraaFolha de S. Paulo (disponivel agui):

"O entrave nas medidas é observado apos Executivo e Legislativo ignorarem a Covid-19 no Orgcamento
de 2021. Agora, precisam criar as medidas por créditos extraordinarios —instrumentos que ficam fora
do Orcamento e sdo permitidos pela Constituicao apenas em casos imprevisiveis e urgentes.

A situacao se complica pelo fato de técnicos do Ministério da Economia sentirem inseguranca na
criacdo das medidas, por verem possiveis controvérsias no uso do instrumento.

(...) Bolsonaro agora tem que decidir se sanciona o Orgamento como estd, arriscando uma acusacao
por crime de irresponsabilidade; ou se veta ao menos parcialmente a proposta, desagradando ao
Congresso.

De qualquer forma, enquanto a peca ainda estd em aberto, fica reforcada a tese de que poderiam ser
feitas modificagBes nos numeros para acomodar a Covid dentre as despesas tradicionais. Ou sgja, um
cenario em gue ndo se configuraria o requisito da imprevisibilidade para criar créditos extraordinarios.
'Ainda que lancemos méao de crédito extraordinario, existe a preocupacao de que ndo teremos a
seguranca necessaria. Porque vocé poderia ter o espaco para fazer dentro do Orcamento. E o crédito,
constitucionalmente falando, esta fora do Orgamento', afirmou recentemente Bruno Bianco, secretario
especial de Previdéncia e Trabalho".

Valelembrar que, ao longo deste segundo ano pandémico, ja foram abertos créditos extraordinarios no
valor total de R$ 53.849.000.168 para atender a despesas previsiveis, como se pode ler nas Medidas
Provisorias 1032, 1037, 1038, 1041 e 1043, todas de 2021.

Essas cinco M Ps tel eol ogi camente operam como uma inconstitucional burla ao teto de despesas
primarias, ao principio da separacéo de poderes e ao devido processo legislativo orcamentario, como
tratamos aqui.

Valeapenaler o caréter absolutamente genérico, repetitivo e imprudente da exposi¢céo de motivos de
cada qual dessas MPs:

1) MP 1032, de 24/2/2021 (disponivel aqui):

"6. Ja aimprevisibilidade decorre da situacéo excepcional causada pela pandemia de Covid-19, cujos
efeitos ultrapassaram o exercicio financeiro de 2020. A situacéo epidemiol 6gica atual mente verificada
ndo era certa em meados de 2020, quando da elaboracéo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2021 —
PLOA 2021, atualmente em tramitacéo no Congresso Nacional, como indica a proépria reducdo do
numero de casos e mortes no decorrer do segundo semestre de 2020, além da per spectiva da
imunizacdo. Portanto, a situacao fatica de extrema gravidade colocada pela evolugdo da pandemia
observada emjaneiro de 2021 requer a adocéao de medidas urgentes e singulares, para garantia do
direito da populacéo a saude".

2) MP 1037, de 18/3/2021 (disponivel agui):
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"7. Assim, encaminha-se o presente crédito extraordinario, em conformidade com o artigo 3° da
Emenda Constitucional n® 109, de 15 de marco de 2021, EC n° 109, que, entre outras providéncias,
suspende condicionalidades para concessao de auxilio emergencial residual para enfrentar as
conseguéncias sociais e econdmicas da pandemia.

8. Ressalta-se que, de acordo com a EC n° 109, as despesas decorrentes da concessdo do auxilio ndo
serdo consideradas na apuracao da meta de resultado primario estabelecida no caput do artigo 2° da
Lei n°®14.116, de 31 de dezembro de 2020, e nem no limite para despesas primarias de que trata 0 inciso
| do caput do artigo 107 do Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitorias. Além disso, as operaces
de crédito realizadas para custear a concessao do referido auxilio ficam ressalvadas do limite
determinado no inciso |11 do caput do artigo 167 da Constituicao Federal”.

3) MP 1038, de 18/3/2021 (disponivel agui):

"10. Ja aimprevisibilidade é oriunda da impossibilidade de antever, para o presente exercicio
financeiro, a extensao temporal do enfrentamento da situacéo emergencial e de seus efeitos na
economia, tendo em vista que, na maior parte dos municipios brasileiros, as medidas de isolamento
social ainda persistem em algum grau, decorrente do elevado patamar de disseminacéo da Covid-19 e
de 6bitos, mesmo ap6s um ano do registro do primeiro caso.

11. Alemdisso, é importante salientar que a propria promulgacéo da EC n°® 109 gerou despesas
imprevisiveis com relacéo especificamente aos gastos operacionais, que precisam e devem ser
incorridos para a efetiva concessdo do beneficio Auxilio Emergencial 2021, AE-21. Portanto, entende-
se que o fato de existir a previsdo de criacdo do auxilio, na forma da referida Emenda Constitucional,
por si s6 temo efeito da imprevisibilidade da despesa acessoria com a operacao do beneficio nos
bancos conveniados e com a manipulacdo de dados pela Empresa de Tecnologia e Informacdes da
Previdéncia Social — Dataprev, e com a respectiva necessidade de contratacéo de pessoal temporario
exclusivo para atender a concessdo do beneficio AE-2021".

4) MP 1041, de 30/3/2021 (disponivel agui):

"16. J4 aimprevisibilidade verifica-se na situacéo excepcional causada pela Covid-19, cujos efeitos
ultrapassaram o exercicio financeiro de 2020. A situacéo epidemiol 6gica atualmente verificada ndo era
certa em meados de 2020, quando da elaboracéo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2021 — PLOA-
2021, emtramitacdo no Congresso Nacional, como indica a propria reducdo do numero de casos e
mortes no decorrer do segundo semestre de 2020, além da per spectiva da imunizacao”.

5) MP 1043, de 16/4/2021 (disponivel aqui):
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"15. J4 aimprevisibilidade verifica-se na situacéo excepcional causada pela Covid-19, cujos efeitos
ultrapassaram o exercicio financeiro de 2020. A situacéo epidemiol 6gica atualmente verificada ndo era
certa em meados de 2020, quando da elaboracéo do Projeto de Lei Orcamentéaria de 2021 — PLOA-
2021, como indica a prépria reducéo do nimero de casos e mortes no decorrer do segundo semestre de
2020, além da perspectiva da imunizacao.

16. Ademais, os limites disponibilizados ao Ministério da Saude, parametrizados pela aplicacdo
minima constitucional, também ndo permitiriam a acomodacao de despesas extraordinarias como as
necessarias para enfrentamento da pandemia, a maior da histéria recente da humanidade. E certa, por
outro lado, a situacéo fatica de extrema gravidade colocada pela sua evolucéo, observada a partir de
janeiro de 2021, que requer a adogdo de medidas urgentes e singulares para garantia do direito a vida
da populacdo”.

Ora, sustentar que nao se sabia sobre o risco de agravamento da pandemia no longo intervalo de tempo
entre agosto de 2020 até marco deste ano € literalmente atentar contra os fatos e falsear o requisito
constitucional daimprevisibilidade para abertura de créditos extraordinarios. Passaram-se sete longos
meses de inércia do Executivo federal, durante os quais o PLOA-2021 poderiater sido alterado no curso
da sua tramitacéo no Congresso, mediante envio de mensagem modificativa pelo Executivo. Todavia, a
pretexto de manter artificialmente inalterado o teto de despesas primaérias da Emenda 95/2016, preferiu-
se apostar em remendos normativos a conta-gotas e também insistiu-se nainconstitucional manobra de
créditos extraordindrios para atender a despesas previsiveis (cheques em branco).

A costura de um acordo de acomodacéo tanto das emendas parlamentares sem lastro fiscal real, quanto
dos créditos (extra)ordinarios absol utamente previsiveis neste segundo ano da pandemia, encontrou seu
ponto culminante no Substitutivo ao Projeto de Lel do Congresso Nacional n° 2/2021 apresentado pelo
Deputado Federal Efraim Filho — DEM/PB (disponivel agui) e aprovado no mesmo dia para viabilizar a
sangdo do orgamento, como se pode ler agui.

Assim serdo acomodadas as emendas parlamentares paroquiais, enquanto cinicamente continuaréo a
sustentar — nas exposi ¢oes de motivos das medidas provisorias que abrem créditos extraordinarios —
gue as despesas de enfrentamento a pandemia neste ano n&o eram previsivels mesmo durante o longo
intervalo de tempo entre o envio do PLOA, em 31/8/2020, até sua aprovacdo, no dia 25 de marco.

Para tanto poder&o ser contingenciadas despesas discricionérias essenciais ao funcionamento da
Administracdo Publica (como, por exemplo, conta de energia) para acomodar tais emendas
parlamentares. Bem como serdo excetuados da meta de resultado primario e do teto os créditos
extraordinarios nas searas sanitaria, assistencial (auxilio emergencial nos moldes definidos pela EC
109/2021) e econdmica (onde se incluem o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte e o Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda).

Na pratica, tal acordo celebrado entre governo e Congresso apenas acata o voluntarismo fiscal que
premia o curto prazo eleitoral e da causa ao acumulo de mortes evitavels.
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O desfecho da novela orgamentaria brasileira deste 2021 é um sonoro "faz de conta’ em que ndo ha
prioridades a serem planejadas no médio prazo, nem pandemia a ser gerida de forma sistémica.

Facamos todos de conta que somos uma democracia e que nossa Constitui cdo pode ser retalhada e
teleol ogicamente ignorada. Enquanto fazemos de conta, os recursos publicos séo mal gastos em mais
uma acomodac&o patrimonialista ocultada por regras fiscals superpostas e ineptas para atingir osfinsa
gue se destinam.

Afinal, qual é arazdo mesmo de termos tantas regras fiscais se nédo for para permitir acordos nada
republicanos que acatem seu descumprimento a um custo politico-partidério ainda maior?
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