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Vera Chemim: PEC 241 tenta cumprir estruturajuridicada LRF

A atua polémica em torno da futura aprovacéo ou ndo da PEC 241, que pretende limitar o teto dos
gastos publicos, envolve diferentes aspectos que valem a pena ser expostos e minimamente analisados
no contexto do presente artigo.

Tais aspectos dizem respeito, em primeiro lugar, ao cardter macroecondémico do tema, mais
precisamente as questdes sensivels inseridas nos objetivos de politica econdmica governamental: a
promocéao do crescimento econdmico e da distribuicdo de renda, pari passu com a preocupacao de
estabilizar, isto €, equilibrar os fundamentos da economia, quais sgjam: o combate ainflacdo e ao
desemprego, sem prejudicar sobremaneira as relagdes comerciais do pais com o resto do mundo, assim
como a adocdo de estratégias fiscais e monetarias adequadas a atual conjuntura econdmica brasileira.

Em segundo lugar, e ndo menos importante, ha que se remeter a natureza juridico-politica da PEC,
guanto a sua legalidade constitucional e ao seu significado politico institucional no longo prazo.

Essas questdes |levam inevitavel mente ao debate sobre aindependéncia e harmonia entre os poderes
publicos, a problematica da obrigatoriedade de se atender a Lei Orcamentaria Anual, que, por suavez,
conduz imediatamente ao contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal e ao infinito trade-off entre a
satisfac8o dos direitos sociais constitucionais e ap objetivo de equilibrio fiscal e financeiro da Uniéo e,
por consequéncia, dos estados-membros, do Distrito Federal e dos municipios, visto gue vivemos em
uma republica federativa.

Trata-se de um tema complexo, razéo pela qual o debate no presente artigo pretende apenas provocar a
reflex&o académica.

A limitagcdo dos gastos publicos por meio de uma emenda constitucional visa restabel ecer o frégil
equilibrio do orcamento publico (LOA), tendo em vista a significativa presenca de um déficit fiscal, ou
sgja. G —T: areceita corrente € menor do que a despesa corrente, dai aquela expressao algébrica, em que
G representa 0s gastos publicos, e T, areceita publica, isto €, a arrecadacéo em forma de tributos, os
guais representam a sua quase totalidade (cerca de 90% da receita corrente do Estado).

Constatado o déficit publico referente aos exercicios anteriores recentes, bem como aos futuros, é
necessario estabel ecer metas para neutralizé-10, especialmente no curto prazo, com o fim de viabilizar a
operacionalizacdo de politicas publicas por meio de investimentos diretos da Unido, dando énfase as
politicas de carater afirmativo, como a execucdo de gastos voltados para a educacdo, salde, seguranca e
transportes col etivos.

Paratal, os recursos do Estado precisam ser devidamente saneados.

Do ponto de vista da politica monetaria, ha algumas opcdes de financiamento desse déficit, tais como a
propria emissdo de moeda ou a venda de titulos da divida publica, além da manipulacdo dataxa

Selic (Servico de Liquidacdo e Custédia de Titulos da Divida Publica) — ataxa de juros que serve de
referéncia ao mercado monetario e financeiro.
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E, contudo, de notorio saber que a primeira aternativa € inviavel num contexto inflacionério, até porque,
historicamente, o pais ja tem uma dol orosa experiéncia nesse sentido, principal mente a dos anos 1980,
em que se viveu umainflagdo inercial que conseguiu abater todas as teorias econdémicas neoliberais,
desafiando os economistas do mundo inteiro, quando se constatou ao mesmo tempo, o desemprego dos
fatores de producéo, levando a chamada “ estagflacéo”: estagnacéo do PIB num cenario de inflacéo
galopante, em que todas as politicas convencionais adotadas fracassaram sucessivamente, cujos
exemplos podem ser aqui lembrados: Plano Veréo, Bresser, Cruzado | ell, Collor | ell... até chegar
finalmente ao Plano Real, o qual adotou estratégias inéditas de inicio (o equilibrio dos pregos relativos
da economia), para posteriormente repetir as antigas politicas monetérias, fiscais e cambiais classicas
para efetivar o seu sucesso de forma definitiva sobre aguela inflacéo.

Quanto a segunda alternativa, embora se caracterize como um tradicional instrumento de politica
monetéria, é preciso ter prudéncia na atual conjuntura econdmica, parando agravar ainda mais a situacéo
das contas publicas, por meio de um excesso de pagamento de juros e servico dadivida publica,
decorrente da venda de tais titulos, os quais s6 fazem aumentar ainda mais a divida publica total do
Estado[ 1] (interna e externa).

Por ultimo, resta a administracéo da Selic, pelo Banco Central, como uma forma relativamente eficiente
no combate ainflagdo de natureza cléssica, isto é, de demanda, embora se tenha restri¢es quanto a essa
guestdo no atual contexto, visto que 0 mercado esta constatando o mesmo fendmeno dos anos 1980: uma
estagflacdo com natureza e razdes diferentes dagquela.

No atual momento brasileiro, o que estd em evidéncia € uma crise obviamente fiscal (como a dos anos
1980), cuja origem decorre de uma grave crise politico-institucional, com reflexos diretos sobre o
comportamento da sociedade civil.

Nesse sentido, a falta de confianca dos agentes econémicos nos poderes publicos, especialmente no
Poder Executivo e no Legislativo como um todo, levou a uma diminuicdo da oferta, a qual provocou
proporcional mente um aumento de precos gue prejudicou a demanda, desembocando inevitavel mente na
inflacdo com desemprego.

Portanto, nos anos 1980, a origem da crise fiscal era exclusivamente econdmica, proveniente dos
empréstimos externos pari passu com a crise do petroleo de 1973 e 1979, que provocou 0 aumento
internacional de precos e de juros, levando a grave crise brasileira, a despeito da existéncia de dois
fatores causais de natureza endégena, conforme Roberto Campos observara de forma perfeitamente
correta: a péssimaadministracéo e o superado modelo de substituicéo de importacoes.

Hoje, acrise politicainstitucional provocou a crise econémica.

Quanto a politicafiscal propriamente dita, ha dois possiveis caminhos: 0 aumento da receita publica por
meio do aumento das aliquotas dos tributos ou até mesmo a criagdo de um tributo[ 2], como a CPMF,
além de empréstimos compul sorios que fazem parte da nossa historia passada e presente.

L evando-se em consideracdo a alta e crénica porcentagem da tributacdo em relacéo ao PIB (Produto
Interno Bruto) do pais, aqual variaentre 32 e 36%, ja tendo chegado a 38%, onerando

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 29/11/2016



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

significativamente os agentes econdmicos (empresas e consumidores) e se caracterizando, portanto,
como um dos fatores inibidores do crescimento econdmico e da prépria distribuicéo de renda, tal
alternativa precisa e deve ser aultima ratio para o governo federal.

Resta assim a estratégia igual mente dolorosa, principa mente para os investimentos privados, se nos
lembrarmos de John Maynardes Keynes, de limitacdo dos gastos publicos, objeto de debate polémico no
Congresso Nacional e nos bastidores do Poder Judiciario.

No entanto, o remeédio tem que ser aplicado proporcionalmente a gravidade da doenca do paciente. De
menos, 0 paciente continua doente, aumentando 0s seus riscos; demais, o0 remedio mata o doente,
conforme bem observado no passado por Luis Carlos Bresser Pereira.

Quando se falaem limitar gastos publicos, € preciso focar nos gastos de consumo da méaquina estatal
isto €, nos gastos relacionados a manutencdo do funcionamento dos trés Poderes, tanto nainstancia
federal, quanto nas insténcias estaduais e municipais, 0 que levaimediatamente aos gastos referentes as
despesas correntes de consumo, como por exemplo diarias de viagem, material de expediente, de
limpeza, pagamento de prestacéo de servigos de terceiros, compras publicas em geral, excluindo o
pagamento de juros e de servicos da divida publica, pois a PEC foca as despesas primarias.

Se partirmos do pressuposto de que os investimentos publicos devem ser preservados, até por uma razéo
Obvia de que eles constituem o fundamento daintervencédo do Estado na economia, os gastos de
consumo devem inevitavelmente ser afetados de algumaforma, para se obter uma significativa
racionalidade na sua gest&o.

O que néo se pode conceber é areducéo de gastos correntes (de consumo) voltados especialmente as
politicas sociais, tais como as transferéncias de renda para pessoas fisicas que necessitam de suporte
governamental, como as bolsas de estudo, Bolsa Familia, assisténcia a salide e a educacéo etc.

Os percentuais referentes as transferéncias da Uni&o para os estados e municipios, no que diz respeito a
educacdo e salde, estéo previstos na Constituicdo Federal de 1988, ndo podendo, pois, serem
desatendidos pelo governo federal.

Os investimentos dessa natureza devem ser priorizados, tanto pela Uni&o como pelos estados e
municipios, pois constituem uma das principais formas de distribuicdo racional de renda: 0 acesso a
saude e a educacéo, para que se tenha um retorno a médio e longo prazo desses investimentos,
inicialmente para as pessoas beneficiadas de formaindividual e, por consequéncia, para o pais, umavez
gue um povo sadio e educado € garantia de uma méao de obra qualificada para que se obtenha o seu
crescimento econdmico pari passu com uma sociedade desenvolvida sob o ponto de vista social e
politico.

No curto prazo, os investimentos privados ainda sofrerédo com a politicafiscal restritiva. Porém, ndo
mais do que j& estavam prejudicados com as acfes governamentais anteriores, umavez que a confianca
dos agentes econdmicos (internos e externos) tem aumentado paulatinamente, criando um novo climade
otimismo que sera determinante para a retomada do crescimento econdmico e para o emprego dos
fatores de producéo.
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Finalmente, no que se refere ao objetivo imediato de estabilidade econdmica, mais especificamente o
combate ainflacdo e ao desemprego, ha que se estabelecer prioridades no atendimento das politicas
publicas assumindo de forma quase que permanente o eterno conflito (trade off) entre os diversos
interesses.

Nessa direcéo, cabe ao Poder Legidlativo atarefa de filtrar tais interesses e escolher os mais relevantes
no contexto da presente crise, para que o Poder Executivo tenha condicfes de executé-|os.

Portanto, a PEC 241 se caracteriza atual mente como um instrumento capaz de sanear as contas publicas
no curto e médio prazo, possibilitando a retomada da economia brasileira para o caminho correto, para
gue se possa criar condigdes de aumentar o PIB e, por conseguinte, 0 emprego e arenda no longo prazo.

Por outro lado, a PEC 241 representa apenas o ponto de partida para a estabilidade econdmica. Os
objetivos de longo prazo, como o crescimento econdmico e a distribui¢do de renda, sO serdo otimizados
com o incremento de varias reformas, como a da Previdéncia e a politica, além de outras que vém sendo
tentadas desde os anos 1960, sem sucesso, pois falta o principal ingrediente: o apoio politico dos poderes
Legisativo e Executivo, bem como o da participagéo efetiva da sociedade brasileira.

A segunda questdo proposta por esse artigo € a natureza juridico-politica da PEC, isto &, asimplicacdes
legais e constitucionais que a acompanham e o seu papel politico-institucional no longo prazo.

Do ponto de vistajuridico, a PEC, enquanto meio processual constitucional para se modificar um ou
mais dispositivos constitucionais, é perfeitamente legal, atendendo as exigéncias elencadas no artigo 60
da Constituicéo Federal de 1988 para ser aprovada no Congresso Nacional.

Quanto ao mérito, a PEC estabel ece padrdes rigidos para o teto dos gastos publicos para os proximos
anos, remetendo inevitavelmente para a disciplina ja exaustivamente difundida pela criagdo da L e de
Responsabilidade Fiscal no governo FHC, com o mesmo fim, agoraratificado pelaatual crisefiscal e
pelo clamor do governo Temer para aimportancia da conscientizagdo de se apoiar essa proposta.

E preciso destacar que a atual preocupacao com o limite de gastos plblicos ndo é umainovagdo técnica
do governo Temer, e sim umatentativa de fazer valer ateoria contidanaLe de Responsabilidade Fiscal,
gue ndo foi respeitada em anos recentes.

Isso equivale a afirmar, por meio de Heraldo da Costa Reis e Jose TeixeiraMachado Jr., em seu livro

A Lei 4.320 comentada e a Lei de Responsabilidade Fiscal, que aLRF[3], além de jater regulado os
proprios artigos da Lei 4.320, inovou quanto a 6tica técnico-contabil e politica, ao reforcar juridicamente
aexigéncia de prestacdo de contas entre os entes federativos e seus respectivos 6rgdos (federalismo
fiscal), bem como evidenciar de forma clara e precisa 0s gastos em consonancia com areceita publica de
formaampla, ou sgja, abrangendo a administracéo publicadireta e indireta (Principio da Transparéncia e
daUniversalidade).
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Principios orgamentarios tradicionais, tais como o da unidade e o da universalidade, sdo objeto de estudo
das financas publicas, embora nunca tenham sido levados a sério na prética da administracdo publica
brasileira.

Da mesma forma, os dispositivos constitucionais constantes no artigo 165 da Carta Magna de 1988
parecem ter sido, até agora, relegados a segundo plano, especialmente do ponto de vista daqueles
principios, com o agravante de que os paragrafos 4° e 5° do referido artigo os traduzem.

A Lei de Responsabilidade Fiscal os contempla em varios de seus artigos, tais como 0 1°, 2° e 3, que
tratam das “ Disposi¢Bes Preliminares’, assim como o artigo 4° inserido no Capitulo |1 “Do
Plangiamento”, secdo Il “DaLei de Diretrizes Orcamentérias’, além do artigo 9°, dasecédo IV “Da
Execucdo Orcamentéria e do Cumprimento das Metas’, com énfase no paragrafo 3° e os artigos 15 e 16,
do Capitulo IV “DaDespesa Publica’, se¢do | “Da Geracéo de Despesa’.

Todos eles dispdem as questes sensivel's discutidas atualmente em funcdo da possivel aprovacéo da
PEC: a obrigatoriedade e conveniéncia da vinculag&o das Leis Orcamentérias Anuais (LOA’s) com 0s
Planos Plurianuais (PP) e aLei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), e em consonanciacom alLei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), no atendimento ao Principio do Federalismo Fiscal, o qual diz respeito a
interligac@o entre os Poderes e aintraligacéo em cada um deles, visando a compatibilidade entre receita
e despesa publica, bem como o atingimento de metas fiscais, incluindo os riscos que lhe sdo inerentes,
de modo a abranger toda a administracéo publica.

Em suma, a PEC 241 nada mais faz do que tentar executar a estrutura juridica previstana LRF, ndo
ultrapassando os limites impostos pela Constitui¢céo Federal de 1988, especia mente as clausulas pétreas,
Como 0 respeito ao principio federativo e da separacdo de Poderes, contemplados no parégrafo 4°,
incisos| elll, do artigo 60.

Ademais, € oportuna e relevante a observacdo de que os artigos a serem incorporados a ADCT
constantes na PEC traduzem ipsis litteris os dispositivos constitucionais da Carta Magna.

Pode-se assinalar um fato novo gue representa a principal medida a ser operacionalizada pela PEC: os
gastos dos trés Poderes estardo atrel ados nos proximos 20 anos ao indice de inflagdo, caracterizando um
mero regjuste (nominal), tendo-se estabelecido determinadas situagdes e alguns limites em percentuais
para ajustificacdo de um provavel aumento real, embora criem também regras-sancdes para os Poderes
nas trés instancias que os ultrapassarem em cada exercicio.

| sso remete novamente ao que podera acontecer no curto prazo e especialmente no médio e longo prazo,
no que diz respeito ao maior ou menor alcance das iniciativas de cada Poder quanto aos seus objetivos
institucionais.

O que se questiona no interior de cada um daqueles Poderes € até que ponto as limitacdes financeiras
impostas pelo governo federal, ou segja, pelo Poder Executivo, poderdo caracterizar umaintervencéo
imperativa no ambito dos demais Poderes.

O principal argumento direciona a ameaga, inicialmente potencial, de desequilibrio das rel agbes entre os
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poderes publicos, podendo ao longo do tempo estimado pela PEC ser efetiva, prejudicando a
independéncia daquel es Poderes e desembocando num ativismo do Executivo.

No entanto, a restri¢do orcamentéria é comum aos trés Poderes, 0 que induz a se pensar que as
dificuldades a serem enfrentadas serdo isondmicas. Além disso, a PEC pode ser modificada no décimo
ano, caso a situagdo venha a se normalizar ou pelo menos a ser amenizada do ponto de vista
orcamentario.

Finalmente, a estratégia a ser operacionalizada por meio da PEC néo pode ser taxada de politica de
direita, conservadora ou coisa que o valha. Até porgue tais termos se encontram superados pelo tempo,
desde que o Muro de Berlim foi destruido e ndo ha mais razéo para se manter o duelo entre os “ismos’:
capitalismo, socialismo, comunismo..., pois a realidade acabou comprovando a fragilidade dessas
ideologias, no sentido de que as politicas publicas seréo inevitavel mente direcionadas para a pratica de
acOes governamentais, ora de carater estritamente econdmico, se a conjuntura do pais assim o exigir,
ora em situacdo normal, de natureza voltada predominantemente as politicas sociais afirmativas, como
0 meio mais eficaz para uma justa e racional reparticio de renda. E neste ltimo contexto que se
reforca a necessidade de se concretizar os direitos e garantias constitucionais previstos no artigo 5° pari
passu com aincrementacdo dos direitos sociais dispostos nos artigos 6° ao 11° da Carta Magna

[1] Entenda-se como Estado o conjunto dos entes federativos, isto €, a Unido, estados-membros, Distrito
Federal e municipios.

[2] Né&o esquecer que o conceito de tributos inclui osimpostos, as taxas, as contribui¢oes de melhoria

e as demais contribuigdes sociais e econdmicas, além dos empréstimos compul sorios.

[3] Lel de Responsabilidade Fiscal.
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