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Teto constrange solugdes coletivas enquanto fomenta feudos fiscais

Cinismo fiscal é opor restricdes de custeio a politicas publicas universais, a pretexto de um teto
alegadamente intransponivel, enquanto abundam recursos para emendas parlamentares de rel ator
marcradac naln indiradnr de reay|tado primario 9 (RP9), paratransferéncias especiais previstas na
tar a dotacéo direcionada ao fundo eleitoral em 2022.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério
Piblico de Contas de S

Trata-se de uma ode cinica ao feudalismo fiscal que visaamaximizar

seu curto prazo eleitoral. H& décadas vivemos, em maior ou menor grau, sob essa tendéncia de captura
do erério para atender ainteresses individuais, que se agrava muito as vésperas dos periodos eleitorais.
Eis o fendmeno que Victor Nunes Leal, em "Coronelismo, Enxada e Voto", definiu como "cofre das

gracas':

"(...) Deumlado, os chefes municipais e os 'coronéis, que conduzem magotes de eleitores como quem
toca tropa de burros; de outro lado, a situacéo politica dominante no Estado, que dispde do erério, dos
empregos, dos favores e da forga policial, que possui, em suma, o cofre das gracas e do poder da

desgraca”.

Ora, arestricdo trazida pelo teto da Emenda 95/2016 n&o tem se imposto isonémica e republicanamente
atodas as opcdes de despesa primaria, tampouco conseguiu fomentar o aprimoramento do planegjamento
para que houvesse uma | egitima ordenacéo de prioridades alocativas. 1sso fica evidente quando vemos
ainda 2,1 milh&es de cidadéos na fila de espera do Bolsa Familia; quando nos lembramos que alegaram
falta de recursos para adiar, pela segundavez, arealizacdo do censo decenal; enfim, quando assistimos a
propositurainfame de uma acgdo judicial contra a derrubada do veto para se furtarem ao dever de ofertar
conectividade as escolas publicas.
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Fernando Facury Scaff, com quem tenho a honra de dividir esta coluna Contas a Vista, bem destacou
a disparidade de armas em relacdo ao manejo das leis do ciclo orcamentério paraimpactar as proximas
eleicoes:

"Trata-se de umerro crasso e um desperdicio de recursos que poderiam ser melhor utilizados. Estamos
aumentamos nosso déficit em vao, ao invés de centrarmos atencdo em combater o fosso da desigualdade
social, cada vez mais ampliado. Tal opcao politica retirara recursos de obras, salde, educacao e outros
gastos relevantes.

(...) A'seguir nesta toada, nossa democracia se tornara cada vez mais uma oligarquia, governo dos que
possuem dinheiro (para usar o termo técnico: plutocracia), com uma caracteristica que nem os fil 6sofos
gregos haviam pensado: o sistema se sustenta el eitoral mente com o uso do dinheiro pablico".

O cenario fiscal brasileiro indica haver uma deliberada tendéncia a repeticéo dos erros, como se ndo
houvesse meméria do passado, tampouco esperanca de melhoria no futuro. Apenas pairano ar o temor
de espoliacdo sempre presente do erério parafins de curto prazismo eleitoral e fisiologismo fiscal.

Aliés, no PLDO-2022, aprovado no ultimo dia 15, sequer houve previsao sobre 0s riscos que podem
afetar receitas, despesas e divida publica em funcéo dos efeitos da Covid-19, como aertado pelas
Consultorias de Orcamento da Camara e do Senado. A imprudéncia fiscal na conducéo da pandemia da
Covid-19 sefez sentir no orcamento de 2021 e novamente se repete no PLDO-2022. Em entrevistaa
Folha de SPaulo, Pedro Nery destaca os riscos fiscais em relagdo a variante Delta narealidade brasileira
deste e do proximo ano:

"Ja estamos com um desemprego elevado, e a populacéo sofrendo com a falta de renda e o aumento dos
precos. E uma situacdo dramatica, que ndo observamos em 2020, por conta do auxilio emergencial
mais robusto, mas ficamos sem auxilio em boa parte deste ano e ele voltou reduzido. Ele ressalta que a
pobreza teve um aumento expressivo, pois 0 governo apostou no fim da pandemia e ndo se plangjou
para a segunda onda. Entdo, corremos um novo risco com a nova variante, partindo de um patamar de
miséria ja muito elevado”.

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 (praticamente feudal) das transferéncias voluntérias e das emendas
parlamentares.

As Emendas 86/2015, 100, 102 e 105/2019 prometeram avango narelacdo do Legislativo com o
Executivo ao longo das varias etapas do ciclo orcamentério, bem como visaram a aproximar 0s
parlamentares com suas bases el eitorais nos municipios e estados. Mas 0s riscos envolvidos superam
largamente os supostos beneficios alardeados, sobretudo na figura da "transferéncia especia inscrita no
artigo 166-A, parafins de repasse flexibilizado das emendas parlamentares impositivas.
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O caréter supostamente livre da transferéncia especia decorre da auséncia de qualquer plano de trabalho
alhe condicionar o alcance de fins previamente pactuados ou planejados. Aludidos recursos ndo oneram
o cOmputo da receita corrente liquida que serve de base de calculo para os limites de despesa de pessoal
e de endividamento do ente beneficiério, bem como devem ser primordial mente executados com
despesas de capital (no minimo, 70% do total dessa espécie). Nada foi dito ou previsto sobre 0 estoque
de obras paradas, a despeito do artigo 45 da L RF, tampouco sobre a necessidade de coerénciae
aderéncia ao plangjamento setorial das politicas publicas.

Diante do estreito calendério politico ja em jogo, as transferéncias especiais tendem aimpactar forte e
imediatamente as elei¢cBes de 2022, com risco até mesmo de abuso de poder politico. N&o se trata apenas
de questionarmos a pessoalidade e o curto folego do repasse, haja vista 0 seu desiderato implicito de
impactar adindmicaeleitoral. Aqui nos interessa especialmente a natureza constitutiva do fenémeno:
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 orcamentéria
autbnoma que passa ao largo do planejamento orcamentério e setorial. Em uma anal ogia com ateoriado
orgédo, de Otto Gierke, cada parlamentar seria o 6rgao responsavel ndo so pela elaboracéo, mas também
assumiria a responsabilidade, ainda que indiretamente, pela execugéo, como uma espécie privilegiada de
ordenador de despesa da transferéncia especial da sua emenda impositiva, até porque seu proprio
mandato corresponderia a uma heterodoxa unidade orcamentéria.

Tal ampliacéo de feudos fiscais parlamentares (verdadeiros " cheques em branco”, como noticiado pelo
Estaddo) merece ser lidajunto com a agenda de triplicar os recursos do fundo eleitoral que trafegou no
PLDO-2022. A prépria expansao do fundo eleitoral, em detrimento de areas sensiveis como salde e
educacdo, comprova gque solugdes coletivas necessarias a protecdo dos direitos sociais s80 preteridas por
esse historico e cinico feudalismo fiscal ("cofre das gragas”).

O teto, ao invés de impor racionalidade ao ciclo orcamentério, acirrou a disputa por recursos. A
sequéncia de fatos rel acionados as emendas do relator RP9, as transferéncias especiais e ao fundo
eleitoral triplicado demonstra o quanto se pode veloz e vorazmente esvaziar a ordenacdo legitimade
prioridades inscritas no plangjamento orcamentdrio para atender ao curto prazo eleitoral e gerar ainda
maior fisiologismo fiscal.

A bem daverdade, o teto so acelerou o ciclo vicioso de corrupcéo e reproducdo do coronelismo pautado
pela distribuicéo errética de recursos publicos, registrado historicamente por Victor Nunes Leal [1]:

"A maior cota de miséria tem tocado aos municipios. Sem recursos para ocorrer as despesas que lhes
sdo proprias, ndo podia deixar de ser precéria sua autonomia politica. O auxilio financeiro é,
sabidamente, o veiculo natural da interferéncia da autoridade superior no governo autbnomo das
unidades politicas menores'.

Invocando falseadamente a ideia de orcamento impositivo em meio arigidalimitagdo fiscal dada pelo
teto, 0 que mais 0 Congresso fez foi tentar pautar a centralidade da sua influéncia nas elei¢cbes, quer
diretamente na majoracao do financiamento publico das candidaturas, quer indiretamente na forma das
transferéncias especiais (emendas flexibilizadas) e também das opacas emendas de relator RP 9.
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Ao invés de efetivamente aprimorar o pacto federativo, o trato patrimonialista/coronelista da execucéo
orcamentaria tem sido disputado pelo Executivo e pelo Legislativo. Precisamos nos conscientizar do
risco de personificagdo de dotacOes orgamentérias. Em dltimainstancia, estéo postas na mesa todas as
condicdes para que se reproduza ndo so o historico coronelismo, como também voltemos a presenciar
capturas equivalentes ao escandal o dos "andes do orgamento”, como alertamos aqui.

Em 1994, a Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito do Orcamento analisou irregul aridades na
elaboracéo e execucdo orcamentéria da Unido, em hipoteses de desvio de recursos mediante repasses a
empreiteiras e subvengoes a entidades do terceiro setor. Ali, foi apurada e comprovada a deliberada
captura do ciclo orcamentario por uma cadeia de agentes publicos e privados que atuava em rota de
enriguecimento ilicito e dano ao erario. O assustador € que, embora tenham sido publicadas ha quase trés
décadas, as conclusdes da CPMI dos "andes do orcamento™ ainda sdo 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 sugestéo dos projetos aos prefeitos e governadores até toda sorte de
lobbies e intermediagfes ao longo da execugdo orcamentaria. 1sso ocorria sem que fosse sequer
resguardado financiamento para as obras que j& estivessem em andamento. Importante eravender aideia
obras hovas, com suas respectivas cotas de rateio. Em relacéo as entidades do terceiro setor beneficiarias
de repasses atitulo de subvencgdes, o relatério final € enfético em apontar sua instrumentalizacéo para o
desvio direto em prol dos parlamentares que fraudavam o instituto.

A CPMI do or¢amento chegou a propor algumas recomendagdes (relatorio final disponivel agui
) para correcdo de rumos de tamanhas irregularidades. Todavia, pouco avancamos desde 1994, como
podemos depreender do seguinte rol exemplificativo de recomendactes solenemente ignoradas:

1) Definicéo de percentual minimo de aplicagéo de recursos em continuidade de obras:

"E necessario que se estabeleca um limite minimo de aplicag&o de recursos de investimentos para
continuidade de obras em curso. Consideramos gque apenas 2/3 deles devam ser paratal fim
apropriados, para gue obras em andamento n&o tenham sua finalizagéo postergada por falta de verbas,
ao se conferir prioridade a novas realizacdes e passem a cumprir sua funcdo em razoavel espaco de
tempo” (p. V.111-13-14);

2) Limitacdo do poder de emendar alei orcamentaria— proposta de restri¢céo de emendas a
"unicamente emendas de autoria de comissao, bancada e partido politico, fixados os seus valores
através de critérios de proporcionalidade” (p. V.l11-14);

3) Fortalecimento dos sistemas de controle interno e externo;
4) Extingdo das subvengdes sociais;

5) Limitacdo das transferéncias federais voluntérias:
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"Nas ultimas décadas, a Unido assumiu, paulatinamente, maior controle sobre os Estados,
enfraquecendo-os mais e mais, mercé de crescente centralizacéo, chegando-se quase a implantar, na
pratica, situacdo semelhante a verificada no Estado Novo. A fim de manter fidelidade politica que Ihes
garantisse maioria parlamentar, os governos de feicdo castrense restituiam, mediante as 'transferéncias
voluntarias, parcela dos tributos arrecadados aos Estados, realizando obras ou subvencionando as
chamadas ac¢des sociais. Tal sistema facilitou a acdo de poder 0sos agentes econdmicos junto aqueles
gue decidiam, entre quatro paredes, a distribuicdo dos recursos. (...) Exceces devem ser unicamente as
transferéncias destinadas a casos de calamidade publica, execugcdo de planos nacionais ou regionais e
em caso de guerra externa ou comogao intestina” (p. V.I11-17);

6) Mudanca na legislacéo referente aos créditos suplementares — vedacdo no primeiro trimestre e limite
maximo de 30% da receita prevista;

7) Abolicdo do sigilo fiscal e bancario para mandatarios politicos — no periodo entre a diplomagéo e o
término do respectivo mandato;

8) (Limitacéo do risco de abuso da) imunidade parlamentar;

Falhas recal citrantes e recomendacfes ndo acatadas af astam a tese de que a descentralizacdo decisoria do
ciclo orcamentario federal, naforma de emendas parlamentares impositivas (individuais, de bancada ou
de relator), seria meio ontologicamente capaz de democratizar sua destinacéo. Muito antes pelo
contrério, o risco que antevemnos € o de ainda maior espaco de apropriacdo privada do interesse publico,
porgue sequer fortalecemos suficientemente o planejamento que ordena prioridades legitimas, tampouco
estruturamos qualitativamente as institui¢cdes de controle que atestariam o al cance efetivo dos resultados
plangjados a custos razoaveis.

Nesse contexto, € preciso desnudarmos que o teto descumpriu a sua promessa de racionalizar a alocagéo
dos recursos escassos, além de haver acirrado os conflitos distributivos e desestruturado servigos
publicos universais. Em 2021, a subestimativa de despesas obrigatérias para abrir espaco ficticio para
emendas parlamentares comprovou esse caos or¢amentario, o qual tende a se repetir em 2022. Afinal,
para problemas antigos e complexos, ndo ha solucdes rapidas e faceis.

N&o basta uma restricéo supostamente rigida, que, na pratica, sO se aplica ao custeio dos direitos
fundamentais, para que a sociedade brasileira supere o trato feudal do orcamento. Manter o teto nessas
condig¢des n&o passa de cinismo fiscal, cinismo esse cada dia mais evidente e grotesco.

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