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Truques para aprovar orgamento respeitando o teto de gastos

Seguramente vocé ja viu alguns trugues, como o de serrar uma pessoa ao meio ou fazer surgir um coelho
de uma cartola, coisas que 0s magicos fazem normalmente e encantam as plateias. Mais recentemente 0s
Magicos passaram a aertar as pessoas que ndo devem tentar tais truques, pois existem grandes riscos
envolvidos. Tais aertas visam normalmente as criancas, que podem querer serrar 0 irmao ou 0s colegas,
mas servem para todos. Seria adequado que nossos politicos escutassem esses aertas e evitassem fazer
truques de magica com o or¢amento publico, pois € extremamente perigoso. Digo isso com os olhos
vnltadne an arcamantn da | Ini%o parg 2021, que foi aprovado no Congresso e aguarda sancéo presidencial

Fernando Facury Scaff

advogado e professor

Até recentemente era muito facil fazer mégica para ainclusio de

despesas no orcamento. Bastava 0 Congresso aumentar a estimativa de receitas, afim de que houvesse
espaco paraincluir no orcamento "suas' despesas, isto €, as emendas parlamentares, utilizadas para fazer
frente aos "seus' gastos eleitorais, usualmente paroquiais. Paraisso, o Congresso partiadaideiade que a
receita estava subestimada, e a elevava, usando como base legal 0 argumento de que estava corrigindo
erros ou omissoes (CF, artigo 166, 839, I11, "a"). Nem sempre os 6rgéos de controle criticavam essa
conduta.

Nessa época, aformula utilizada pelo Poder Executivo para gerenciar o orgcamento eraado
contingenciamento (LRF, artigo 9°), ou seja, através de decretos informava que a arrecadacéo era
insuficiente para fazer frente aos gastos orgados, e limitava a execugdo das despesas, em especial as
emendas parlamentares. Havia ai uma espécie de "cabresto financeiro”, pois tais emendas eram
utilizadas como moeda de troca politica, visando a obrigar os parlamentares a votar os projetos de
interesse do Executivo, nalinha por este desgjada. Quem votasse com o Executivo tinha o dinheiro
liberado para"sua emenda’; para quem n&o se alinhasse, mantinha-se o contingenciamento.
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Ocorre que o notorio ex-presidente da Camara dos Deputados Eduardo Cunha, em demonstragéo de
independéncia do Parlamento, liderou a aprovacdo da EC 86, em 2015, e criou a obrigatoriedade

da execucdo financeira das emendas parlamentares individuais até o limite de 1,2% da receita liquida da
Unido (CF, artigo 166, 889°, 11 e seguintes), o que, de certaforma, reduziu o toma-14-da-ca entre
Executivo e Legidativo, reduzindo o cabresto financeiro.

Mais recentemente, em 2019, o presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia, liderou a
aprovacado da EC 100, tornando obrigatoria a execucdo financeira das emendas parlamentares de
bancada estadual até 1% da receita liquida da Unido (CF, artigo 166, 8812 e ss).

Ocorre que, como no poema de Carlos Drummond de Andrade, "no Meio do Caminho Havia uma Pedra
", isto é, haviaaregra do teto de gastos, instituida pela EC 95, em 2016 (artigo 106 e seguintes, ADCT).
Através dessa norma, se tornou irrelevante para esses fins o gjuste nareceita, pois, mesmo que esta
aumente (de verdade ou por magica parlamentar), as despesas primarias ndo podem crescer namesma
proporcao, pois limitadas pelo teto de gastos. Registre-se desde 1ogo que as despesas financeiras da
Unido, para pagamento e rolagem de sua divida publica, estdo fora do teto de gastos.

Logo, limitadas as despesas primarias pelo teto, como o Congresso conseguiria fazer crescer as emendas
parlamentares, individuais e de bancada, que se tornaram de execucdo obrigatoria? Observe-se que tais
emendas sao importantissimas para a manutencéo da base parlamentar do presidente da Republica,
servindo de anteparo para eventuais litigios entre esses poderes que podem chegar até ao pedido de
impeachment.

A formula encontrada pelo Congresso foi dar um "chega parala’ nas demais despesas, afim de que as
"suas emendas’ coubessem no teto. Para ndo restar davida, isso foi incluido naLDO de 2020 (Lei
13.898/19) e nade 2021 (Lei 14.116/20).

Trocando em miudos. O Congresso teve de reduzir os demais gastos para gue as "suas emendas’
coubessem no teto de gastos, e poderia fazer isso de algumas formas. ou 1) reduzindo os ja minguados
recursos que a Unido dispde para investimentos; ou 2) reduzindo os gastos obrigatorios da Uni&o, isto €,
salérios, previdéncia, verbas para salde e educacao etc.

No ano passado foi adotada a primeira opcéo, com reducéo dos investimentos. Até ai, como cidadaos, so
nos restou lastimar a opcéo politica adotada.

Neste ano 0 Congresso foi mais ousado e aprovou aLei Orcamentaria Anual da Uni&o, que aguarda
sancao presidencial, reduzindo os gastos obrigatorios. Com isso, as emendas parlamentares sairam de R$
22 bilhdes para R$ 48,8 bilhdes. Em contrapartida, foram cortados 26,5 bilhdes na area social, sendo a
maior parte na area previdencidria, calculada com nimeros subestimados. O projeto de lel orcamentéria
foi enviado em agosto de 2020 com uma previsao de salario minimo de R$ 1.067, mas esse valor jafoi
regjustado paraR$ 1,1 mil, e cada R$ 1 amais no sal&rio minimo eleva as despesas publicas
previdencidrias em R$ 351,1 milhdes. Comenta-se que esse truque foi feito com o apoio do presidente da
Republica— a conferir.
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A seguir essaregra, parafechar as contas, sera necessario contingenciar gastos com o pagamento de luz,
agua e outros itens necessarios ao funcionamento dos orgéos publicos — o que envolve 0s servicos de
salide, no meio da pandemia. Claro que os ameagados de sempre seréo 0s ja minguados gastos com
prevencao ambiental e com universidades e 6rgaos de pesquisa— 0 censo deste ano e a presidente do
IBGE jaforam para o brejo.

Ocorre que existe outro truque financeiro na manga, para uso posterior, ao longo do ano. O Poder
Executivo conta com o instrumento financeiro dos créditos adicionais (Lel 4.320/64, arts 40 e seguintes)
para obter do Congresso autorizagOes para a realizagdo de novas despesas. Porém, sem a correspondente
receita, como isso ocorrerd? Através de maior endividamento e, com a aprovacdo pelo Congresso, ndo
havera maculaaregrade ouro (CF, artigo 167, I11).

Com isso, amégicafoi feitanalei orcamentéria: foram aumentados os gastos com emendas
parlamentares e aparentemente respeitada a regra do teto.

Ocorre que existe uma barreira para esta magica— ou sgja, a plateia identificou o truque, e notou ha
uma tentativa de drible na Constituicéo.

Esse drible, que a mégica ndo conseguiu esconder, esta no fato de que as despesas obrigatorias se
constituem em uma clausula pétrea orcamentaria, isto €, o Congresso ndo pode deliberar sobre essas
despesas, devendo acatar o que tiver sido enviado pelo Poder Executivo no projeto de lei orcamentaria
anual. Para quem quiser conferir: CF, artigo 166, "83° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual
Ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso: Il —indiguem os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacéo de despesa, excluidas as que incidam sobre:
a) dotacOes para pessoal e seus encargos’.

Esse é 0 pulo do gato queinviabiliza o trugue da burla ao teto de gastos, pois no poder deliberativo do
Congresso esta excluido o de decidir sobre "dotactes para pessoal e seus encargos’. Logo, encolher tais
despesas obrigatérias esta fora da competéncia normativa do Congresso, e, com isso, a plateia
identificou o truque que se tenta realizar.

L ateralmente deve-se registrar, para a perfeita compreensdo de todo esse quadro, que o Congresso
também néo pode legislar, no ambito dos gastos: 1) sobre o montante a ser pago da divida publica

(CF, artigo 166, 83°, 11, "b"); 2) sobre o montante a ser pago de precatorios, pois sdo ordensjudiciais
(embora, por meio de EC postergue sucessivamente seu pagamento, como efetuado pela recente EC
109/21, o que € uma desmoralizacdo do Poder Judiciério); 3) sobre as vinculagdes de receitas como
garantia dos direitos fundamentais de salde e educacéo; e, no ambito dareceita, 4) o Congresso também
ndo pode legislar sobre asimunidades tributarias. Tudo isso se constitui no que denominei de

clausulas pétreas orcamentarias, que nao se confundem com as clausulas pétreas constitucionais

do artigo 60, 84°. Todas essas limitagbes ao poder de legislar do Congresso decorrem de normas
constitucionais, 0 que bem demonstra seu déficit democrético e republicano, e que foi apontado em texto
especifico, ao qual dirijo o leitor interessado [1].

Quais s as saidas, ja que a plateia estd atenta a tudo iss0?
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As saidas politicas seriam: 1) o presidente da Republica vetar esse truque, 0 que me parece pouco
provavel; 2) o Ministério da Economia, parando melindrar a base de apoio politico do presidente no
Congresso, pode tentar convencer os parlamentares a trocarem a destinagéo de suas emendas, por
exemplo, saindo de uma obra e passando a bancar um gasto obrigatério, como pagamento de
aposentadorias e beneficios sociais, 0 que me parece também ter poucas chances de éxito.

A saidajuridica é submeter esta matéria ao STF, com dois possiveis encaminhamentos: 1) discutir esse
déficit democratico e republicano, que se repete a cada ano desde 1988, pois as lei's orcamentérias sdo de
prazo certo, anuais. 1sso implicaria em discutir a constitucionalidade de normas constitucionais
originarias, o que € de dificil encaminhamento, embora ndo impossivel, e empoderaria ainda mais o
Congresso (0 atual e os futuros); ou 2) discutir essa matéria de forma pontual, contestando apenas alei
orcamentaria anual, caso sancionada pelo presidente da Republica com esse trugue, em face do preceito
constitucional acima apontado.

Olhando a partir de hoje, tudo indica que a saida sera pela contestacéo da lei orcamentaria em face da
Constituicdo, colocando mais umavez o problemano colo do STF.

Pobre pais. Discute-se como pagar emendar parlamentares com um morbido estoque de 300 mil mortos
por uma Unica doenca, em um ano. Jamais tivemos catastrofe igual no Brasil.

[1] SCAFF, Fernando Facury. Orgamento Republicano e Liberdade Igual, Belo Horizonte: Ed. FOrum,
2018, item 3.5.
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