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Improviso patrimonialista e precario planejamento marcaram execugao do Orgamento de Guerra de 2020
ELIDA GRAZIANE PINTO

CAROLINE STEPHANIE FRANCIS DOS SANTOS MACIEL
PAULA CAROLINA DE OLIVEIRA AZEVEDO DA MATA

25/11/2020 08:11

»

Credito: unsplash

Assegurar financiamento constitucionalmente adequado aos direitos fundamentais, de modo fiscalmente responsavel, € um
dos maiores desafios da sociedade brasileira. Escolher quem paga a conta e quem se beneficia da agdo governamental &, por
definicdo, uma complexa equacao sobre o nivel de desigualdade coletivamente toleravel e, por conseguinte, sobre o proprio
papel do Estado diante da sociedade e do mercado.

Tal escolha conflituosa — em tese — deveria responder pela esséncia do pacto constitucional civilizatério de cada pais. No
Brasil, contudo, a falta de equidade na distribuigdo dos custos da acéo estatal comporta-se como uma dolorosa chaga aberta:
tragicamente tdo antiga, quanto persistente, sobretudo porque tem sido mitigada, paulatinamente, a sustentagéao fiscal da
Constituicao de 1988.
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Como cegos leitosos descritos por José Saramago, oscilamos entre desespero e insanidade. De um lado, negamos
sustentagéo fiscal adequada, por exemplo, ao programa Bolsa Familia, a renda basica emergencial e ao SUS, enquanto
convivemos impunemente com renuncias fiscais perenes, créditos subsidiados sem controle de contrapartidas, distorgdes
alocativas em fundos e entre poderes, desatendimento ao teto remuneratorio no servico publico, reparcelamentos reiterados
que premiam a sonegagao tributaria, emendas parlamentares impositivas desatentas ao planejamento setorial, despesas
financeiras ilimitadas e opacas, etc.

Tal cegueira explica, em alguma medida, 0 modo como temos gerido a calamidade decorrente da Covid-19 ao longo deste
2020. Somos incapazes de processar legitimamente a complexa demanda por equidade, qualidade e responsabilidade na
gestao dos recursos publicos. Como se estivéssemos presos a um mecanico movimento pendular, oscilamos entre
rompantes flexibilizadores que ampliam o risco de trato patrimonialista dos recursos publicos e a fixagao formalista de regras
procedimentais.

Nao nos parece ser adequado o trato improvisado e precario da demanda por
seguranca alimentar de milhoes de brasileiros.

E preciso planejar as agdes governamentais nas searas sanitdria, assistencial e econémica para o proximo exercicio
financeiro, haja vista a necessidade de enfrentamento continuado da pandemia da Covid-19, diante da (real) possibilidade de

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/um-ensaio-sobre-a-cegueira-orcamentaria-de-2021-25112020 2/5



25/11/2020 Um ensaio sobre a cegueira orgamentaria de 2021 | JOTA Info

uma segunda onda. A quem aproveita tamanha fragilidade de planejamento para o cenario orgamentario de 2021? Até
quando a alocagéo de recursos sera tomada de forma tao incipiente e imatura?

Ao longo de 2020, o improviso patrimonialista e o precario planejamento tém marcado a execucéao do Orgamento de Guerra,
de que trata a Emenda 106. Por essa razao, cresceram consideravelmente o risco de abuso de poder politico em pleno ano
eleitoral e as denuncias de apropriagdo privada de recursos publicos. A flexibilidade das regras — sem suficientes
transparéncia e monitoramento — propiciou a expansao erratica e desordenada das despesas e, por conseguinte, da divida
publica.

Noutro prisma, a suposta retomada do teto fixado pela Emenda 95/2016 para o orgamento de 2021 impora uma severa e
temeraria contracao fiscal, que constrangera, particularmente, as agdes e servicos publicos de saude, a garantia de uma
renda basica emergencial e a sustenta¢do minima da atividade econdmica.

Se a pandemia tende a persistir para além do limite temporal fixado pelo Decreto Legislativo 6/2020, as projegdes fiscais do
proximo ano precisam ser melhor calibradas, para que a retirada abrupta dos estimulos estatais ndo acabe por sufocar a
economia e a sociedade, que operam sob frageis e minimos sinais de vitalidade.

Limites sdo necessarios e balizam condutas e expectativas na sociedade, mas eles ndo podem se tornar uma barreira
ontoldgica intransponivel para o desafio de distribuir a resposta estatal ao longo do préximo ano de modo legitimo e
fiscalmente sustentavel. Esse, por sinal, € o tamanho do imbroglio que o Congresso deve enfrentar no ambito do projeto de lei
de diretrizes orgamentdrias (PLDO) e do projeto de orgamento anual (PLOA). Ja estamos muito atrasados no debate das
regras do jogo fiscal para o proximo ano, porque ainda ndo temos sequer as diretrizes orgamentarias que lhe ordenam os
pilares constitutivos. Tamanha é a interdicdo do didlogo parlamentar que nem mesmo a Comissao Mista de Orgamento
(CMO) foi instalada e o prazo curto para tal apreciagdo — prometida para ser conduzida apenas apos as eleigdes municipais —
torna o conflito ainda mais explosivo.

Todavia, a gestao republicana e democratica do orgamento publico reclama um devido processo legislativo sobre as escolhas
fiscais a serem feitas, algumas delas amparadas constitucionalmente por garantias de gasto minimo e fontes vinculadas de
receitas.

Quando o Ministério da Economia alega que o orgamento publico se encontra engessado por causa das vinculagoes
constitucionais, visa a esvaziar o nivel de protecéo intertemporal conferido ao financiamento a determinados direitos
fundamentais. Nada é dito, contudo, sobre a ampla margem de discricionariedade que os gestores publicos usufruem no
momento da execugao orgamentaria, a qual decorre, sobretudo, do baixo nivel de aderéncia ao planejamento setorial das
politicas publicas.

Paradoxalmente, o Executivo clama maior liberdade deciséria, enquanto nega
cumprimento aquilo que foi planejado e pactuado com o Legislativo.

Como administrar a crise fiscal sem esvaziar o custeio dos direitos fundamentais basicos constitucionalmente garantidos?
Como assegurar progressiva implementac&o dos direitos sociais, requalificando os limites dos cofres publicos? E possivel
chegar a um equilibrio na equidade, qualidade e responsabilidade intertemporal do ciclo orgamentario?

As respostas para essas indagagoes ndo séo faceis. No entanto, precisamos enfrenta-las com a consciéncia de que o
Executivo ndo pode agir unilateralmente da forma como bem entender. A agao governamental deve ocorrer de acordo com a
Constituicao e com o planejamento setorial das politicas publicas. O problema reside no fato de que, apesar de o orgamento
anual ser uma lei, no Brasil é considerada de muito baixa densidade normativa, ou seja, o que ele dispde ndo necessariamente
deve ser cumprido.

O Poder Legislativo, que deveria se atentar para um or¢gamento construido com base no principio republicano, tende a atuar de
forma fragmentada e com foco primordialmente sobre a obten¢do de vantagens e utilidades individuais ou grupais, a exemplo
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das emendas parlamentares impositivas. Assim, a medida que o Legislativo desvia seu foco para assuntos coletiva e
socialmente menos importantes, a dindmica orgamentdria € ditada unilateral e exclusivamente pelo Executivo.

A execucao orcamentaria € onde o Executivo testa a fronteira da discricionariedade, quase no limite da arbitrariedade. Isso
porque, além de impor um trato personalista e voluntarioso ao cumprimento do planejamento, os gestores tomam posse do
conteldo das leis orgamentarias e criam critérios para a execugao das proprias prioridades e desafios que arrolaram como
metas de toda a coletividade. Essa concentracao de poderes tende a deslegitimar o préprio sistema e desconsidera a
pactuacao construida em didlogo com o Legislativo.

Em um contexto democratico, desvendar tal paradoxo passa por aperfeigoar a transparéncia e a participagao popular nas
mais diversas etapas do ciclo orcamentario. Se os cidaddos conseguem, efetivamente, compreender as decisdes fiscais
tomadas, decodificar esses dados, podem, entéo, cobrar ndo s6 a observancia do planejamento orgamentario formulado, mas
também poderdo incidir para que ele seja construido e executado, sob o permanente 6nus de motivar as escolhas em face
dos mais diversos individuos e grupos sociais interessados.

Se prioridades alocativas precisam ser estabelecidas e se vivemos em um ambiente democratico, elas devem ser tomadas
com as maiores motivacao e transparéncia possiveis e com maior integragao e participagéao dos diversos atores envolvidos.
No entanto, assistimos a uma falta de aderéncia do governo ao planejamento setorial de politicas publicas, que foi
protocolarmente aprovado, muitas vezes, com participagdo meramente simbdlica da sociedade na etapa anterior. Isso aponta
para uma falta de coeréncia na gestao fiscal e ndo deixa de ser uma forma de esvaziar os resultados do uso de ferramentas
democraticas, como o orgamento participativo.

O cenario brasileiro projetado para 20271 parece repetir ambos os impasses de baixa transparéncia e interdicao da
participagao popular. Soa, pois, profundamente contraditdria e um tanto fraudulenta a descrigao das prioridades
governamentais como “escolhas tragicas”, quando ndo sao detidamente levantadas e consideradas as necessidades basicas
da populagéo. Corre-se, assim, o risco de uma usurpagao da vontade popular nessa fase, com aparéncia de legitimidade

democratical', ja que o planejado nZo foi discutido com os afetados. Nesse cenario, abrem-se brechas para maiores
possibilidades de captura patrimonialista dos recursos publicos, de modo a atender aos interesses de poucos, com
recorrentes denuncias de desvios de verbas para fins ndo republicanos.

Emerge, assim, uma dinamica e perversa correlagéo entre falta de planejamento, transparéncia e participacéo fiscais e
desvios e arbitrariedades na execugao orgamentaria. Aludido ciclo vicioso revela nossa cegueira orgamentaria que domina o
debate parlamentar, de forma ainda mais dramaética, para o exercicio financeiro de 2021.

O risco, atual e iminente € de que, no proximo exercicio financeiro, os recursos publicos sejam alocados de forma opaca e
controversa, desvencilhando-se das dimensoes de planejamento, transparéncia e controle. Sem suficiente debate e sem
clareza acerca das regras do jogo orgamentario (sequer temos a préxima LDO), as decisdes sobre o cendrio fiscal de 2021
seréo tomadas nos ultimos 40 dias de 2020.

Aparentemente, o Executivo e sua base de apoio no Congresso pretendem aplicar, para as legislagbes orgamentarias, o
regime excepcional de tramitagao das medidas provisérias durante a pandemia, a qual permitira que se apresente emendas e
pareceres diretamente no plenario. Ou seja, fora do ambiente da CMO e sem maior transparéncia quanto ao devido processo
legislativo orgamentario. E qual a principal justificativa para isso? A suposta inviabilidade de sessdes presenciais.

A inconstitucionalidade da supresséo do debate na comissao mista é expressa. Vale lembrar que o STF, nos autos da ADI
4029, firmou a importancia do papel das comissdes. Afinal, € nesse momento processual que ocorrem as principais
discussodes acerca do projeto de lei; realizam-se as audiéncias publicas; apreciam-se 0s programas e planos nacionais; ha a
possibilidade de o Executivo prestar as informagdes necessarias €, ainda, de que as autoridades e os cidadaos sejam ouvidos.

Assim, se o Estado brasileiro se pretende materialmente democratico, nao ha
que se falar em opacidade e falta de participa¢cao em qualquer fase do ciclo
orcamentario.
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Se é republicano, nao é possivel admitir arbitrariedades no uso do dinheiro publico sob o manto da flexibilidade fiscal. Se, por
fim, € um Estado de Direito, ndo admite rupturas institucionais que esvaziem o custeio constitucionalmente adequado dos
direitos fundamentais.

E preciso resgatarmos a relevancia do devido processo legislativo na evidenciacdo do quéo legitima é a fixagéo das
prioridades alocativas no orgamento anual. Para além de improvisos acerca da improvavel sobrevivéncia do teto e de
voluntarismos personalistas sobre a gestdo da pandemia, a lei orgamentaria de 2021 deve priorizar o respeito ao
planejamento setorial das politicas publicas e as vinculagdes constitucionais que amparam direitos sociais.

0 episéddio 43 do podcast Sem Precedentes analisa a nova rotina do STF, que hoje tem julgado apenas 1% dos processos de
forma presencial. Ouga:

Sem Precedentes, ep 43: Como a nova realidade do STF impacta na transparén...
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