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Apresentacao

O Presidente da Republica sancionou, no dia 04 de maio, a lei complementar n.° 101,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), cujo projeto original foi enviado pelo
Executivo ao Congresso Nacional ha um ano. No campo normativo, o projeto explicitava que
estava regulamentando os artigos 163 (financas publicas) e 169 (gastos com pessoal) da
Constituicao Federal.

Houve duas polémicas acerca dessa regulamentacdo. Primeira: é possivel regulamentar
somente alguns incisos do artigo 163 conforme fazia a proposta do Executivo? Alias, os
incisos deixados sem regulamentacdo sdo exatamente os que tratam da fiscalizacdo do
governo sobre o sistema financeiro, o cambio, etc., area em que tém ocorrido 0s principais
escandalos econdmicos dos ultimos anos.

Segunda: é possivel estabelecer limites de gastos com pessoal por lei complementar
para 0s demais poderes, dado que o artigo 169 so trata de esferas da federacdo e remete outras
definicGes para Lei de Diretrizes Or¢camentarias de cada esfera (Unido, estados e municipios)?

N&o se resolveram as polémicas. O substitutivo aprovado na Camara e no Senado e
sancionado pelo presidente nem sequer menciona aqueles dispositivos constitucionais. Mas
permanece a brecha para questionamentos juridicos, sobretudo quanto a segunda polémica.

Quanto ao contetdo, a Lei, em resumo, a) estabelece um conjunto de metas, limites e
procedimentos para os gastos publicos, as dividas publicas e as operacGes realizadas pelo
poder publico nas trés esferas (Unido, estados e municipios), nos trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario), e na administracdo direta e indireta, b) estipula penalidades para
quem os descumprir e c) prescreve prazos e formas de reenquadramento aqueles limites,
metas e procedimentos.

O projeto enviado pelo Executivo tinha indmeras inconstitucionalidades, imprecisdes,
prescriches invasivas a autonomia dos poderes e entes federativos e sobreposi¢cdes de
legislacBes. Tudo isso para dar forma ao objetivo central, que é o de cortar despesas em todas
as esferas para gerar superavit primario (receitas menos despesas, sem contar juros).

Depois de dezenas de audiéncias publicas, a Camara aprovou um substitutivo muito
mais enxuto e sem muitos dos erros e excessos formais, juridicos e politicos que havia na
primeira versdo, embora ele continue detalhista.

" Da Assessoria Técnica da Lideranca do PT na Camara dos Deputados. Agradeco a Josué Pellegrini e Luiz
Alberto dos Santos pelos comentarios e sugestdes. As opinifes aqui expressas nao representam necessariamente
as da bancada do PT.



O Senado, com alteracdo que considerou ser meramente de redacdo (referente a
limitacdo de gastos com pessoal por poderes), aprovou o substitutivo da Camara. O
substitutivo manteve, contudo, o conteldo econdmico que da alma a Lei. Mesmo ressalvando
0s avancos, o PT votou contra o substitutivo na Camara e no Senado.

O presidente sancionou com 15 vetos. O mais importante é exatamente o que aumenta
a polémica da limitacdo de gastos com pessoal por poderes. A Camara optara pela férmula de
dizer que, se as LDO ndo definirem os limites, valerdo os dados pela LRF. O Senado,
atendendo a pressdes dos governadores, fez a mudanga de redagéo que permitiu ao presidente
suprimir a precedéncia da LDO que a Camara estabelecera.

Paralelamente ao projeto da LRF, o Executivo enviou ao Congresso o PL 621, ja
aprovado na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara, que altera o Codigo Penal para
incluir como crime contra as financas publicas o descumprimento de alguns dispositivos da
Lei de Responsabilidade Fiscal, sujeitando o gestor a inelegibilidade e prisdo, conforme o
caso.

A proposta inicial era extremamente violenta, prevendo, por exemplo, prisdo para
chefes de poderes que descumprissem o prazo de elaboracdo do Relatorio de Gestdo Fiscal.
Houve mudancas que amenizaram as penas em alguns casos, trocando-se prisdes por multas.

Principais aspectosEI

1 — Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO): deve trazer um Anexo de Metas Fiscais,
com metas, avaliagdo, metodologia e demonstrativo de todas as contas anuais.

No artigo que trata da LDO, o 4° encontrava-se o ponto central do debate que se
travou no Congresso. Como o Executivo ndo aceitava limitar despesas com juros, embora
limitasse todas as demais, o substitutivo da Camara apresentou uma redacdo que simulava
avangar neste ponto, mas que, na verdade, demonstrava exatamente o aspecto mais negativo
da Lei, contra 0 qual a oposi¢do concentrou suas criticas. O inciso Il do art. 4°, negociado
entre o relator e o Executivo, dizia que a LDO estabeleceria limite para despesas com juros
com base em percentual da receita liquida. Mas suas alineas a) e b) diziam que, se tal limite
fosse excedido, o ente sO poderia se endividar para pagar 0s juros e teria que gerar superavit
primario para fazer frente a essa despesa.

Nas despesas com pessoal, por exemplo, quando se excede o limite, corta-se pessoal.
Aqui, nos juros, previa-se que, quando o limite fosse excedido, cortar-se-ia nos demais itens
para pagar os juros. O PT sugeria a supressao das alineas e a manutengéo do caput do inciso.
O presidente, porém, vetou todo o inciso, deixando os juros sem limitacdo. Essa
concepgdo, de prioridade total ao pagamento dos juros das dividas, esta presente em
varios outros artigos.

! N&o abordo, neste texto, todos os itens da Lei. Apenas aqueles que ajudam a entender seus objetivos e
contetidos centrais.



3 — Orcamento: deve ser enviado também com anexo contendo metas, demonstrativos,
avaliacdes, etc.

O Orgamento passa também a incluir despesas de custeio e investimentos do Banco
Central, que deverd apresentar demonstragdes trimestrais. Seus resultados semestrais deverao
ser repassados ao Tesouro em dez dias Uteis. Atualmente isso € feito anualmente. Em dois
anos o Banco Central ird parar de emitir titulos: s6 o Tesouro tera essa atribuicao.

4 — Limitacdo de empenho: a cada bimestre sera feita uma verificagdo do cumprimento
das metas estabelecidas no Orgamento. Se estiverem sendo descumpridas, os empenhos terdo
que ser limitados, exceto para pagamento do servico das dividas. Se o Judiciario, o
Legislativo e o Ministério Publico nédo o fizerem, o Executivo o fara. Isso significa quase uma
“intervencdo” nos demais poderes. Tal prética ja ocorre, de certa forma, na Unido, mas
causara conflitos fortes nos estados e municipios.

5 — Metas de arrecadacdo: hoje ndo existem e tampouco existiam no projeto do
governo. O Legislativo acrescentou, saudavelmente, que devem ser estabelecidas metas
bimestrais de receita. Também sdo prescritas regras para a concessdo de incentivos e
rendncias fiscais.

6 — Despesas: toda nova despesa deve ser acompanhada de analise de impacto e ser
compativel com as metas do PPA, da LDO e do Orcamento conforme atestado do ordenador
de despesa.

7 — Despesa continuada: no artigo 17 prevé-se que a criacdo de despesa continuada
devera ser compensada por corte de despesa ou por aumento de receita, mas como tal so se
considera aquele decorrente de aumento ou de criagdo de imposto ou contribui¢do. Ou seja: se
a receita subir por efeito do aumento do PIB ou de melhor fiscalizacdo, ndo serd permitido
aumentar, por exemplo, salarios nem investimentos cuja duracdo seja superior a dois anos. As
excecOes sdo os gastos com divida publica, com seguridade social (sadde, previdéncia e
assisténcia social) e com a correcdo anual dos salérios dos servidores prevista na Constituicao
Federal (inciso X, artigo 37).

8 — Despesas com pessoal: a Lei revoga a Lei Camata Il (Lei Complementar n.° 96, de
31.05.99), mas mantém os tetos de 50% da Receita Corrente Liquida (RCL) para a Unido e
60% da RCL para os estados e municipios. Cria também um “limite prudencial” de 95%
desses tetos.

Os gastos maximos com pessoal por poderes (aqui entra a polémica constitucional
apresentada no inicio) estdo definidos da seguinte forma:

a) Unido: 40,9% da RCLE para 0 Executivo, sendo 3% para DF e territorios; 2,4% da
RCL para o Legislativo, incluindo o TCU; 6% da RCL para o Judiciario; e 0,6% da
RCL para o Ministério Publico da Uniao;

2 A Receita Corrente Liquida, apurada em periodos méveis de doze meses, é, segundo definicdo do Art. 2°,
inciso 1V, o “somatério de todas as receitas tributarias, de contribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias,
de servigos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes”, subtraidas as transferéncias
constitucionais a outro ente, a contribuicdo dos servidores para o sistema de previdéncia e a compensacao do § 9°



b) estados: 49% da RCL para o Executivo; 3% da RCL para o Legislativo, incluindo o
TCE; 6% da RCL para o Judiciario; e 2% para o Ministério Publico do Estado; e

¢) municipios: 54% da RCL para o Executivo; e 6% para o Legislativo, incluindo o
Tribunal de Contas do Municipio, quando houver.

Existem duas regras de transicdo para a implantacao desses limites. Uma para 0s entes
que estdo acima e outra para os que estdo abaixo dos limites. O artigo 70 diz que, se em 1999
0 gasto com pessoal tiver sido excessivo, 0 ente terd dois anos para se enquadrar, cortando, no
minimo, 50% do excesso no primeiro ano. E o artigo 71 diz que, se em 1999 o gasto com
pessoal tiver sido menor do que o limite, 0 ente devera se manter nesse patamar por trés anos,
podendo acrescer a ele até 10%, respeitado o limite. Outra peculiaridade: ser& nulo de pleno
direito qualquer novo gasto com pessoal efetivado nos Gltimos seis meses do ultimo ano de
mandato.

Os gastos com pessoal serdo verificados quadrimestralmente. Se ultrapassarem 95%
do limite, o ente ndo podera conceder aumento, vantagem ou reajuste, ndo podera criar nova
vaga, terd que cortar horas-extra, etc. Se o limite for excedido, 0 excesso tera que ser
eliminado em dois quadrimestres, sendo pelo menos 1/3 no primeiro quadrimestre, podendo
eliminar cargos e valores pagos e adotar reducdes de jornada.

Se em dois quadrimestres o excesso ndo for eliminado, as penas serdo ainda mais
duras. Enquanto durar o excesso, cessam as transferéncias voluntarias para o ente infrator, ele
ndo recebera garantias e ndo podera realizar operacfes de crédito. Se 0 excesso ocorrer no
primeiro quadrimestre (janeiro a abril) do Gltimo ano de mandato (caso dos prefeitos neste
ano), estas penas se aplicam imediatamente.

As terceirizaces de pessoal contam nos limites da Lei. Além disso, os gastos com
terceirizacao ndo poderdo exceder o do exercicio de 1999 durante trés exercicios.

9 — Transferéncias: em varios casos, quando os limites de despesa forem excedidos,
serdo interrompidas as transferéncias voluntérias de recursos.

10 — Renegociacdes: apesar de prever que, para socorrer bancos e para refinanciar
dividas privadas, deverdo ser aprovadas leis especificas, a Lei, no seu artigo 35, proibe
qualquer refinanciamento entre as esferas da federacdo. Trata-se de um ataque violento a
“solidariedade federativa”. E certo que ndo se deve deixar totalmente aberta a possibilidade
do refinanciamento, que acaba incentivando o endividamento excessivo. Mas é possivel
prever situacdes e critérios em que o refinanciamento seja permitido, também mediante lei
especifica.

11 — Antecipacdo de Receita Orcamentéria (ARO): antecipagdes estdo proibidas no
ultimo ano de mandato (atualmente o séo nos ultimos seis meses).

do Art. 201 da CF, e computados “os valores pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar n.° 87, de
13 de setembro de 1996 [Lei Kandir], e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢es Constitucionais
Transitorias”.



12 — Ultimo ano de mandato: nio poderdo ser criadas despesas que ndo possam ser
pagas no mesmo ano ou que, tendo parcela a ser paga no exercicio seguinte, ndo tenha reserva
em caixa no exercicio corrente.

13 - Relatérios: governantes e titulares de poderes deverdo apresentar,
periodicamente, relatérios de cumprimento de metas. O mais importante é o Relatorio de
Gestdo Fiscal, quadrimestral.

Hé& ainda uma série de itens que falam de exce¢Bes ou que se demoram em pormenores
da operacionalizacdo orgcamentaria e financeira.

Por fim, é preciso levar em conta a emenda constitucional ja aprovada no Congresso e
ja promulgada, que imp@e limites para gastos totais com as Camaras de vereadores, incluidos
0s gastos com salarios de pessoal e de vereadores. S&o quatro niveis:

a) municipios com até 100 mil habitantes: até 8% da RCL;

b) municipios com populacao entre 100 mil e 300 mil habitantes: até 7% da RCL;
¢) municipios com populacdo entre 300 mil e 500 mil habitantes: até 6% da RCL; e
d) municipios com mais de 500 mil habitantes: até 5% da RCL.

Ou seja, o teto de gastos com pessoal das Camaras de Vereadores dado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (6% da RCL) tem que caber no teto de gastos totais (pessoal, custeio
e investimento) com Camaras de Vereadores dado pela emenda constitucional. Nos
municipios maiores, portanto, o gasto com pessoal sera forcosamente menor do que o teto
dado pela Lei.

Anadlise critica

O nome que o governo deu a Lei é um achado feliz. De cara, obteve apoio na midia e
na opinido publica, acostumadas nos Gltimos anos a ver o setor publico como fonte de gastos
excessivos e imorais, sobretudo para pagamento de pessoal. Posicionar-se contrariamente a
Lei, assim, embute o 6nus de assumir a pecha de “irresponsavel”.

O PT defende a austeridade, a moralidade e a responsabilidade na gestdo dos recursos
publicos. Alias, € o partido que introduziu esse discurso na politica brasileira nos ultimos
vinte anos, destacando-se nas tarefas de fiscalizacdo e denuncia de irregularidades. Muitos
dos principios normatizados na Lei s&o louvaveis e sdo apoiados pelo PT. Alguns deles foram
mesmo elaborados como emenda pelo partido e aceitos pelo relator.

Gastos desmedidos, falta de controle social, contratacbes sem critério, dividas
exorbitantes, etc. [ estas sdo préaticas que o PT reprova e que sao de fato coibidas na nova
lei. Mas este ndo € o seu cerne.



O nome ndo é fiel a coisa, ou seja, ndo expressa o contetdo real da Lei. Ela, na
verdade, numa leitura, compila e reorganiza muito dos preceitos ja existente na legislacao, os
quais o senso comum entende, erroneamente, como austeridade fiscal, e introduz algumas
novas regras. Em outra leitura, porém, revelam-se objetivos econdmicos mais complexos, e é
em torno deles que se estrutura a parte normativa que tanto agrada & midia e a opinido
publica.

Na sua esséncia a Lei impde aos poderes, aos estados e aos municipios o ajuste fiscal
que a Unido vem praticando nos anos recentes. Adota metas, prazos de ajuste e punic¢des na
busca obsessiva de superavits primarios. Desse ponto inicial se originam duas criticas.

A primeira critica: em nenhum momento se atenta para a qualidade dos gastos. Nao ha
nenhuma preocupacdo em se averiguar o resultado social do emprego dos recursos publicos,
que tipo de impacto eles tém em educacdo, saude, desenvolvimento regional, etc. Nada se fala
sobre metas, avaliagdes, relatorios ou punigdes relativas a este aspecto.

Na mesma linha, tampouco h& prioridade no corte de despesas, a tal ponto que varias
das punices previstas se referem a corte total das transferéncias voluntarias ou a proibicao de
contratacdo de qualquer operacao de crédito, esquecendo-se da necessidade de manutencdo de
gastos em determinadas areas ou mesmo de despesas emergenciais. E mais: a pretexto de
punir o governante que descumpre o estabelecido, na verdade impbe-se 0 Onus para a
comunidade

A segunda critica: ao contrario do que preconiza a Lei, o setor publico ndo tem que
gerar superdvit em todas as esferas e em todos 0s exercicios (nem as grandes empresas atuam
dessa forma). Ao contrario, ele tem que preservar sua capacidade de atuacdo anticiclica,
podendo gerar déficits financiaveis para dinamizar a economia ou para melhorar as condi¢oes
sociais da populacéo.

Mas o objetivo maior da Lei ndo € sd gerar superavits primarios e sim usa-los para
pagar os juros e encargos das dividas publicas. Ou melhor: pagar somente uma parcela deles,
porque eles sdo de tal monta que o resto tem que ser pago com novas dividas. Por isso, a Lei é
apenas uma sinalizacdo para que os investidores/credores continuem aceitando titulos
publicos, j& que o governo esta fazendo sua parte: visa, como quase todo o que faz este
governo, “melhorar as expectativas dos agentes econémicos”. O preco é cortar todo o resto:
investimento, pessoal, previdéncia, gastos socialis, etc.

Para se ter uma idéia do que isso representa, em 1999 as dividas interna e externa
somaram mais de R$ 500 bilhdes (47% do PIB), 80% dela interna, a maior parte de curtissimo
prazo e paga com juros altissimos. Todo o esforgo fiscal, baseado em recordes de arrecadacéo
de impostos e em cortes extremos de gastos, gerou o superavit primario recorde de R$ 31
bilhdes.

De juros e encargos das dividas foram pagos R$ 127 bilhGes, parte com o superavit
primario e parte com emissdo de titulos publicos (nova divida a juros altos). O déficit
nominal, assim, foi de R$ 96 bilhdes. Isso sem contar a parcela que ndo é paga, mas apenas
refinanciada (troca de titulos). Em 1999 esse refinanciamento totalizou cerca de R$ 300



bilhdes. A previsdo orcamentéria para 2000 € de que o total do refinanciamento seja de cerca
de R$ 700 bilhdes.

Essa concepcdo permeia toda a Lei. Em varios artigos em que se prevéem penalidades
por descumprimento de metas, ha cortes de despesas e de transferéncias, menos as relativas ao
pagamento de juros.

O PT sempre defendeu que a questdo da divida publica e dos altos juros esta no centro
da fragilidade da economia brasileira, principalmente em funcéo do artificialismo do Plano
Real, que criou passivos interno e externo enormes, com destruicdo da producdo e do
emprego, para segurar a inflacdo por meio do cambio sobrevalorizado

Para sanar essa fragilidade, ndo cabe falar de calote na divida. E preciso alongar de
forma negociada seu cronograma de financiamento. E € possivel que o Executivo e 0
Legislativo, juntos, usando os instrumentos legais democraticos, se encarreguem de elaborar
metas e prazos orcamentarios cabiveis para o caso de excesso de comprometimento com
juros. O que ndo se pode é destruir toda a economia brasileira para satisfazer a voracidade do
dito “mercado”.

Nisso se fundamenta nossa maior critica. Sob o pretexto de se obter responsabilidade
na gestdo fiscal, o governo quer aprovar a garantia de manutencao do cassino financeiro e da
deterioracdo dos gastos produtivos e sociais.

Comentarios finais

Primeiro, deve-se criticar o uso de uma Lei Complementar, que é mais duradoura
(exige metade mais um dos parlamentares para ser modificada), para enfrentar um
constrangimento financeiro. Normas estruturais estdo sendo alteradas apenas para produzir
efeito imediatista. Questdes que exigiriam discussdo mais ampla, como a gestdo publica, o
or¢amento, o planejamento e a administragdo em geral, acabam afetadas sem que tenham sido
de fato alvo de reflexdo, uma vez que as audiéncias e debates se concentraram nos limites e
metas de gastos.

Também deve-se considerar que muitas das regras acabardo ndo sendo aplicadas, seja
porque alteram muito a pratica atual das administracdes publicas, seja porque a reagédo politica
sera muito grande. Nesse caso, em breve poderdo ser aprovadas modifica¢fes no texto final.

A medicdo de gastos com pessoal por quadrimestre, por exemplo, pode abrigar
distorcGes, tendo em conta a sazonalidade dos gastos. Isso é mais sério no caso do Gltimo ano
do mandato, quando a verificacdo se dara no primeiro quadrimestre (janeiro-abril).

Quanto aos servidores publicos, esta desde j& posta a tarefa de se valer de grande
conhecimento das contas publicas tanto para acompanhar a boa gestdo dos recursos quanto
para negociar melhorias salariais sem que isso implique pressdo por demissdo de pessoal. Os
artigos que limitam o gasto com pessoal a percentuais da RCL aparentemente permitem que,
em situacOes de aumento da RCL, haja maior margem de negocia¢do. Mas o artigo 17 é um
complicador que podera ter efeito nocivo.



Por fim, no seu sentido mais profundo, a Lei é fruto da fragilidade econdmica
brasileira. Uma economia sélida ndo precisa fazer uso do privilégio normativo dado aos
gastos com as dividas publicas. Pode-se até afirmar que, melhorando a consisténcia
macroeconémica, ou seja, desaparecendo a fragilidade com que precisamos nos financiar
junto aos emprestadores internos e externos, a Lei acabara em desuso



