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N&o obstante recentes noticias sobre 0 avanco da tramitagdo e possivel

aprovagdo em breve daLel de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) de 2017[1], isso acabou ainda ndo
ocorrendo, apesar de ja estarmos nos aproximando do final do més de outubro, praticamente trés meses
apos o prazo constitucional mente estabelecido (ADCT, artigo 35, paragrafo 22, I). Mais umarazéo para
que se volte a chamar a atengdo para esse instrumento legislativo sobre o qual ja escrevi[2] e ao qual ndo
se tem dado a devida atenc&o. E que esperamos n&o voltem a ocorrer maus exempl0s como o que se
observou nos ultimos anos, em gque chegou ao cumulo de ser aprovada no ano seguinte] 3]. E também
para algumas questdes e decisdes importantes no ambito do Direito Financeiro a ela relacionados.

Cogita-se desta vez de nelafazer constar, como esta no texto-base ja aprovado na Comissdo Mistade
Orcamento em 24 de agosto, a previsao de teto para as despesas publicas, enquanto ndo se aprova a PEC
que pretende dispor de forma definitiva sobre o assunto[4]. E uma medida que ndo integra as fungdes da
LDO, e maisumavez se utilizaria de formaindevida esse instrumento, como meio parainserir
disposi¢des de forma provisoria nalegislacdo financeira. Convém sempre lembrar queaLDO élei de
validade temporéria, e ndo deveria ser um verdadeiro “substitutivo” de leis que tratem de formageral de
matéria orcamentéria, como aLei 4.320. E de aplicacdo restrita, umavez que é propria da administragéo
publicafederal, ndo atingindo seus dispositivos as administraces publicas estaduais € municipais.

A questdo da fixacdo de teto para 0s gastos publicos merece andlise mais profunda, mas algumas
consideracdes podem ser adiantadas. A ideia basica da proposta de emenda constitucional que introduz,
no ato das disposi¢des constitucionais transitorias, alimitagdo ao crescimento dos gastos publicos (PEC
241/2016), amplamente noticiada pelaimprensa e em discusséo no Congresso Nacional, recentemente
aprovada em primeiravotacdo, € ainstituicdo do chamado “Novo Regime Fiscal”, com a duracdo de 20
exercicios financeiros, isto €, 20 anos. Em contraste com as atuais regras de destinacéo de recursos
publicos, o que haveria de propriamente novo com essa alteracéo da Constituicdo € a fixacdo, durante o
periodo de vigéncia, de limite anual para as despesas primarias de cada um dos poderes, incluidos o
Tribunal de Contas, o Ministério Publico e a Defensoria Publica da Unido. Por definicdo da emenda,
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ainda, este limite sera vinculado de alguma forma ainflacéo, com as despesas de um exercicio limitadas
aguelas feitas no periodo anterior, corrigidas pelo IPCA. Esses limites constariam da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, por determinagdo constitucional .

E fato que, em situac&io da grave crise econdmica, que exige medidas emergenciais, limitar os gastos
publicos, como a que se tem cogitado, pode ser necessaria. Certamente ndo seria caso alegislacéo
vigente, especialmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, tivesse sido observada, o que n&o teria deixado
a situacdo chegar a esse ponto. Mas airresponsabilidade fiscal dos Ultimos anos, tantas vezes denunciada
nesta coluna, ndo poderiater levado aresultado diferente. E € sempre bom ressalvar que estabelecer
limites para os gastos de forma linear e generalizada € medida no minimo imperfeita, certamente causara
desgjustes e injusticas e podera frear despesas fundamentais para o pleno desenvolvimento econdmico e
social, como salde a educacéo. Espera-se que a0 menos possa “ dar para o gasto”, como estampa a
revista Epoca na capa da edic&o desta semana[5] ...

Em face das Obvias dificuldades em aprovar areferida PEC, especialmente em curto prazo e em
momento de instabilidade econbmica, cogita-se antecipar a medida, inserindo-a desde jana LDO. Como
cabe a LDO orientar a elaboracéo do orcamento anual, pretende-se fixar para 2017 alimitacdo dos
gastos mesmo sem o acréscimo constitucional, restrita a vigéncia anual pela propria natureza do
instrumento que a veicula. Que tipo de gasto seria, porém, atingido com uma limitacdo dessa natureza?
A referéncia é explicita ao gasto primario, aquele que se destina a financiar as despesas ndo financeiras
do governo; isto €, agquele que ndo se relaciona com a amortizacdo e o pagamento de juros da divida
publica. Por exemplo, as despesas para o financiamento dos servicos publicos de salide e educacéo, os
beneficios da previdéncia e as despesas sociais em geral, constatando-se que a pressao pela reducéo dos
gastos acaba se concentrando naguel as que afetam diretamente o bem-estar da populagao, o que
evidentemente ndo é desegjavel.

E também é sempre bom voltar a chamar a atengdo para a necessidade de melhoria na gestdo publica,
verdadeiro foco de vultosos desperdicios de dinheiro publico, tema ao qual pouca atencdo se da, como se
pode constatar[6]. Invariavelmente as discussdes concentram-se na busca do equilibrio fiscal pela
necessidade de aumentar receitas ou reduzir os gastos por meio de limitagdes como a que se esta
propondo, e esquece-se daguela que deve ser a principal medida, qual sgja, aumentar a eficiéncia do
gasto, o que permite fazer mais com menos, evitando-se desperdicios, e permitindo que, sem aumentar a
arrecadacdo, produzam-se melhores resultados para a populacdo. Mas que tendem a gerar efeitos em
prazos mais longos, e as situagdes emergenciais acabam fazendo prevalecer medidas que tendem a
“apagar incéndios’, perpetuando a “administragdo-bombeiro” aqual ja me referi[7].

E quando se fala em despesas, esquecem-se outras formas de gastos verdadeiramente “ocultos’, como os
j& chamados “ gastos tributarios’, representados pel os sem-nimero de beneficios fiscais, nem sempre
suficientemente transparentes e por vezes de eficacia duvidosa, sem contar os beneficios crediticios[8].

Outra despesa de enorme relevancia, a qual se deve dar maior atencdo e transparéncia, e ser objeto de
debates que permitam decisdes mais democraticas, esta na divida publica, que consome parcela
elevadissima do orcamento publico, e neste campo a LDO atualmente cumpre importante papel.

Alguns argumentos apontam para a inconveniéncia de restringir, por determinagcdo normativa, o gasto
com juros, pois isso comprometeria um dos principais instrumentos de conduc&o da politica monetaria e
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de controle dainflacdo, além de promover interferéncias nem sempre eficazes em valores que sdo precos
determinados pelo mercado. Como aponta o economista Samuel Pessoa, a estratégia para reduzir o custo
dadivida publica (ou sgja, reduzir os gastos financeiros do governo) ndo passa ao largo da questéo fiscal,
mas € por elainfluenciada: o controle do gasto primario representa um indicador de solvéncia do Estado
gue, refletindo-se nas expectativas dos credores atuais e potenciais, reduz o preco cobrado paralhe
emprestar dinheiro. Em sintese, “areducdo do gasto primério causa queda do gasto financeiro. O
contrario ndo ocorre. Em geral acontece o inverso: reducéo do gasto financeiro induz, por meio de
escolhas do Congresso Nacional, a aumento do gasto priméario”[9].

Sendo assim, nada mais razoavel do que decidir democraticamente sobre essa despesa, e a melhor
oportunidade para fazé-lo esta justamente naLDO.

Um dos dispositivos da LDO que tem assumido maior relevancia atual mente € justamente o que cumpre
afuncdo de estabelecer as metas de resultado nominal e primério e montante da divida publicareferentes
ao exercicio financeiro a que se refere e aos dois subsequentes[ 10], e ao fixar as metas de resultado para
0 exercicio financeiro subsequente, tem balizado todo o gasto publico.

A LDO, como as demais leis de natureza orcamentéria, € de iniciativa privativa do chefe do Poder
Executivo, a quem cabe formular sua proposta. Mas, € sempre bom lembrar, € aprovada pelo

Legidativo, aquem cabe a palavrafina arespeito. Sendo assim, afixagéo da meta de resultado tem uma
importancia impar, cuja decisdo deve ser tomada pel os representantes eleitos, inicialmente o chefe do
Poder Executivo e definitivamente pelo Parlamento, que devem abrir o debate e, de forma democrética e
transparente, definir esse valor, que tera substancial relevancia na questdo da divida publica, sendo esse
0 principal momento em que se podera discutir essa questdo que hoje é fundamental. Até porque, por
ocasido da votacdo dalei orcamentaria anual, umavez proposta, ndo mais sera permitido ao Poder

L egidativo emendé-la no que tange ao servico da divida, em face da vedagdo constitucional do

artigo 166, paragrafo 3°, 11, b.

Esse dispositivo, inclusive, fundamentou uma das acusagtes que deram origem ao pedido de
impeachment da presidente, pois a abertura de crédito adicional em montante superior ao que previaa
meta de superavit primario fixada pela LDO era uma das restri¢des que foram descumpridas. O que s6
demonstra a relevancia cada vez maior que hoje assume no ambito das finangas publicas.

Vé-sg, pois, tratar-se de decisdo que precisa ser tomada com base em informacdes claras, abrangentes e
confidveis, submetidas a amplo debate, com transparéncia, a fim de que seja respeitada, para que néo
sejamais alterada posteriormente, Como ocorreu véarias vezes nos Ultimos anos, destruindo
completamente a sua credibilidade, e tornando a meta fixada pela LDO uma verdadeira “mentirafiscal”,
como jame referi anteriormente[11].

Ouitro dispositivo ao qual ndo se tem dado a devida atencéo é fundado no artigo 9°, paragrafo 2°, da L ei
de Responsabilidade Fiscal, que permite a LDO ressalvar despesas suscetiveis de contingenciamento, o
gue as privilegia nafase de execucéo orcamentéria. Umaforma de tornar claras as prioridades. A
importancia desse dispositivo € particularmente grande, dadas algumas peculiaridades do orcamento
brasileiro, em gue as legitimas op¢des politicas pel as despesas a serem feitas durante o exercicio séo
feitas ndo apenas no momento em que alei orcamentéria é elaborada, mas também naquele em que ela é
executada. Essa fase ndo tem se constituido apenas como uma etapa de aplicacéo dos montantes
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previstos, mas, desde que se entenda que as dotagbes constituem um teto, na execucéo do orgcamento
tomam-se diversas decisdes acerca da oportunidade e conveniéncia de se realizarem determinados
gastos, muitas vezes optando-se por suspender a aplicacdo dos recursos previstos para assegurar
melhores resultados[12]. E o mencionado dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal oferece ao
legislador a faculdade de incluir determinadas despesas imunes ao contingenciamento, dada arelevancia
conferida a esses gastos. O anexo daLDO que vier a estabelecer essa protegdo permite, portanto,
oferecer maior estabilidade a algumas despesas no momento da execucéo.

A LDO teve suas funcdes ampliadas para além das constitucional mente definidas, em muito se
descolando de seu propdsito original: orientar a elaboracdo do orcamento anual a partir da definicdo de
grandes prioridades[13]. Weder de Oliveira analisa a génese dessa lei especial e aponta o contraste entre
o propdsito inicial, destinado a oferecer orientacéo de alto nivel, a partir de grandes nimeros, alei
orcamentaria, e afeicdo efetivamente tomada pela atuacdo do legislador. Se € verdade que asleis de
diretrizes orcamentérias muitas vezes se dedicam a preencher lacunas dalegislacdo complementar e a
determinar procedimentos de elaboracéo orcamentéria, de outro lado ha um aspecto relevante
desempenhado por essalel ao guiar o orgamento a partir de uma grandeza relevante: as metas de
resultado do governo. Como sintetiza o autor citado, “[d]isso resulta que, com excecéo do tema meta de
resultado primario, afuncéo ‘orientar a elaboracéo dalei orcamentériaanual’ seja desempenhada
intensamente em outras perspectivas, que se poderiam dizer regul atorias, procedimentalistas e
microalocativas, e que tém interessado mais aos congressistas’[14].

Espera-se que se dé mais atencdo e seriedade a LDO, permitindo assim que democraticamente sejam
tomadas deci sbes fundamentais, como a defini¢do das prioridades dos gastos publicos, dimensdo do
esforco a ser feito para o pagamento da divida e outras que, neste momento de crise, exigem que todos
participem da definicdo de quais serdo os sacrificios e quem serdo os prejudicados e beneficiados.

[1] Sem CPMF, Comisséo de Orgamento aprovaa L DO 2017, in Valor Econdmico, 14.7.2016.
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Folha de SPaulo

Page 4
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 18/10/2016


/2013-abr-09/contas-vista-ldo-instrumento-util-gestao-administracao-publica
/loja/item/levando-direito-financeiro-serio
https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1171
https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1171
http://www.inescr.org.br/noticias
/2012-jul-31/contas-vista-nao-falta-dinheiro-administracao-publica-falta-gestao
/2016-mai-31/contas-vista-direito-financeiro-avancar-hora-agora
/2015-nov-17/contas-vista-bndes-colaborar-transparencia-gastos-publicos

@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

do dltimo domingo, dia 16: "Bolsa-empresario” resiste ao ajuste fiscal em 2017.

[9] Samuel Pessda, E osjuros?, in Folha de SPaulo, 26/6/2016.

[10] LRF, artigo 4°, parégrafo 1°: “Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que ser&o estabel ecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario, e montante da divida publica, para o exercicio aque se
referirem e para os dois seguintes’.

[11] Desrespeito ao Direito Financeiro afastou Dilma do cargo de presidente, publicada em 12/5/2016.
[12] Jadiscorri sobre o tema na coluna Orcamento ndo pode mais ser uma peca de ficcdo, publicada em
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