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RESUMO: A Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF) surgiu com o objetivo de estabelecer normas de controle
fiscal nos diversos entes federativos. Essa lei implantou medidas que
buscavam manter um equilibrio entre receitas e despesas dos entes
federativos, sendo reconhecida a sua importancia para estabilidade
financeira e or¢camentaria no Brasil. Contudo, ha a alegagao de alguns
agentes politicos de que a LRF possui regras muito rigidas e que
engessam a realizacdo de politicas publicas necessarias. Desde o
surgimento da LRF, tramitaram mais de 300 Projetos de Lei
Complementar (PLP) na Camara dos Deputados que sugeriram
alteragdes nessa lei. Contudo, ndo ha uma informacao clara sobre as
alteracdes propostas, de maneira a indicar qual seria o comportamento
dos agentes politicos em relacdo a LRF. Esse artigo apresentard uma
pesquisa de metodologia descritiva, em que serd realizada uma analise
de carater quantitativo-qualitativo das alteragdes propostas nesses
Projetos de Lei Complementar, com o objetivo principal de identificar
quais seriam os padroes comportamentais desses agentes, e, em especial,
os agentes do Poder Legislativo e do Poder Executivo, Federal. Também
serao testadas duas hipdteses para esses agentes: os agentes politicos do
Poder Legislativo tendem a promover alteragoes que flexibilizam as
regras da LRF, enquanto que os agentes do Poder Executivo tendem a
promover alteragoes que tornam essas regras da LRF mais rigidas.
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ABSTRACT: The Complementary Act N°. 101/2000 (Fiscal Responsibility
Act - FRA) came into existence with the objective of establishing fiscal
control standards in the various federative entities, in Brazil. This act
implemented measures that sought to maintain a balance between
revenues and expenditures of federal entities, recognizing their
importance for financial and budgetary stability in Brazil. However, there
is the allegation of some political agents that the FRA has very strict rules
and that implies the necessary public policies. Since the beginning of the
FRA, more than 300 Complementary Act Proposals (CAP) have been
processed in the House of Representatives, which suggested changes to
this law. However, there is no clear information on the proposed changes,
in order to indicate what the behavior of the political agents in relation to
the FRA. This article will present a descriptive methodology research, in
which a quantitative-qualitative analysis of the changes proposed in
these Complementary Act Proposals will be carried out, with the main
objective of identifying the behavioral patterns of these agents, and
especially the agents the Legislative Branch and the Executive Branch.
Two hypotheses will also be tested for these agents: the political agents
of the Legislative Branch tend to promote changes that flexibilize the
rules of the FRA, while agents of the Executive Branch tend to promote
changes that make these rules of the FRA more rigid.
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L. INTRODUCAO

No ano 2000, foi editada a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), que estabeleceu uma série de regras
gerais para controle dos gastos publicos no ambito dos entes federativos,
incluindo requisitos para expansao de despesas de carater continuado,
limites para endividamento e realiza¢does de despesas com pessoal.

Desde a edi¢ao da LRF até agosto de 2016, tramitaram 305 Projetos de
Lei Complementar (PLP) na Camara dos Deputados, que propunham
alteracdes na referida norma, que partiram tanto do Poder Executivo,
como dos parlamentares.

Assim, a tematica deste trabalho é ligada ao Direito Financeiro, mais
precisamente, as alteragdes a LRF, e envolve uma andlise exploratoria
sobre o comportamento dos agentes politicos, correlacionando as
alteracdes propostas com o0s seus impactos em relacao as regras ja
estabelecidas.

O problema dessa pesquisa foi evidenciar o comportamento dos
agentes politicos, a partir das principais alteragdes propostas nos PLP que
tramitaram na Camara dos Deputados.

Para essa andlise de comportamento, levantaremos as seguintes
hipdteses empiricas de pesquisa: (i) o comportamento dos Deputados e
dos Senadores tende a flexibilizar as regras da LRF, diminuindo o seu
rigor; e (ii) o comportamento do Poder Executivo tende a tornar as regras
da LRF mais rigidas.

Assim, essa pesquisa buscou testar a validade ou invalidade das
hipoteses aqui levantadas.

Justificam a realizagao dessa pesquisa o momento atual de crise fiscal
que aflige os entes federativos de forma geral, bem como a auséncia de
informacgoOes estatisticas sobre as altera¢des propostas na LRF apds a sua
entrada em vigor. Essas informacgoes podem ajudar a compreender parte
dos motivos dessa crise atual.

O objetivo geral dessa pesquisa € analisar o comportamento dos
agentes politicos em relagao a LRF, a partir da analise dos Projetos de Leis
Complementares que propdem alteragOes a essa lei. J4 os objetivos
especificos deste trabalho sao: (i) descrever as principais regras de
controle fiscal da LRF; (ii) analisar estatisticamente os PLPs, indicando:
os tipos de agentes politicos autores dos projetos, os partidos politicos
que os representam e sua situagao perante o governo na época (situagao
ou oposicao), os artigos afetados nas suas alteragdes, as alteracdes
propostas e se elas tornam a LRF mais flexivel ou mais rigida; (iii) tragar
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um padrao de comportamento entre os agentes politicos, de forma a
confirmar ou refutar as hipdteses langcadas no problema; e (iv) elencar
possiveis causas para os comportamentos identificados dos agentes
politicos autores dos PLPs.

Na primeira secdo, apresentaremos os conceitos sobre a Lei de
Responsabilidade Fiscal e sobre o processo legislativo que sao necessarios
para a compreensao da analise dos PLPs que alteram essa lei.

Na segunda sec¢ao, descrevemos os procedimentos de pesquisa que
foram adotados para a andlise dos Projetos de Lei Complementar, e as
eventuais limitagoes que foram encontradas.

Na terceira, apresentamos o resultado da pesquisa com a analise dos
dados obtidos, em termos quantitativos e qualitativos. Sao elencadas as
informagoes em relagao a quantidade de PLPs apresentados por ano, por
origem, por status de tramitacdo, por partido, e por situagao em relagao
ao governo, segregando pelo impacto dos projetos na gestao fiscal. Em
seguida, apresentamos os artigos com maior quantidade de propostas
alteracdes e dos pontos na LRF onde mais se propdem a inclusao de novos
dispositivos, segregando pelos efeitos na gestao fiscal.

Por fim, na ultima sec¢ao, apresentamos as principais conclusoes da
pesquisa sobre o comportamento dos agentes politicos em relagao a Lei
de Responsabilidade Fiscal, a partir da analise dos dados sobre os PLPs,
buscando possiveis causas para esse comportamento.

II. A LRF E O PROCESSO LEGISLATIVO

2.1 Contexto do surgimento da LRF

O orcamento é considerado o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé
e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as
despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins
adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a
arrecadacao das receitas ja criadas em lei (BALEEIRO, 2010, p. 521).

Do ponto de vista econdmico, o or¢camento publico é considerado o
principal instrumento da politica fiscal, que ganhou importancia a partir
da doutrina keynesiana, em que os gastos publicos podem ser utilizados
como forma de fomentar a economia, a partir de uma politica expansiva
de gastos, bem como uma forma de diminuir o consumo em uma politica
contracionista’, que, em conjunto com a politica monetaria, sao

1 “O reconhecimento da importancia do gasto ptblico no sistema econdémico foi bem
anterior, mas é a partir da década de 30, com a doutrina keynesiana, que o orgamento
publico passou a ser sistematicamente utilizado como instrumento da politica fiscal do
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mecanismos de estabilidade monetaria, auxiliando no controle da
inflagao?.

Durante a implantac¢ao do Plano Real, no final dos anos 1990, o Brasil
passou algumas crises que abalaram a confian¢a na economia, o que
levou o pais a solicitar auxilio ao Fundo Monetario Internacional (FMI)3.
Para que o auxilio fosse concedido, foram feitas diversas exigéncias de
carater fiscal, buscando o equilibrio entre receitas e despesas. No bojo
dessas exigéncias e ap0s a realizacao do ajuste fiscal desse periodo, surgiu
a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que
estabelecia normas gerais de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal, para todos os entes federativos.

governo, isto é, de sua agdo que visava a estabilizagdo ou a ampliacdo dos niveis da
atividade econémica”. (GIACOMON], 2010, p. 58)

2 “Portanto, a licao fundamental sobre os déficits orcamentarios decorre diretamente de
seus efeitos sobre a oferta e a demanda de fundos para empréstimos: quando o
governo reduz a poupanga nacional por meio de déficit or¢amentario, a taxa de juros
aumenta e o investimento diminui. Como o investimento é importante para o
crescimento econdmico de longo prazo, os déficits orcamentdrios do governo reduzem
a taxa de crescimento da economia. Os superavits orgamentarios do governo
funcionam de maneira exatamente oposta aos déficits or¢amentarios. Quando o
governo arrecada mais impostos do que gasta, ele poupa a diferenga, reduzindo parte
da divida publica. Esse superavit orcamentario, ou poupanga publica, contribui para
a poupanga nacional. Assim, um superavit orgamentario aumenta a oferta de fundos
para empréstimos, reduz a taxa de juros e estimula o investimento. Maior
investimento, por sua vez, significa maior acumulacdo de capital e crescimento
econdmico mais rapido.” (MANKIW, 2009, p. 577)

3 “Em Julho de 1998, o governo privatizou a Telebras, dando um passo importante na
linha de continuar a adotar politicas pré-mercado [..] Por outro lado, havia,
claramente, dois problemas pendentes: o fiscal — com uma divida publica crescente e
preocupante -; e o externo — com um déficit em conta corrente que ameacava atingir
5% do PIB, nas projegdes iniciais feitas para o ano seguinte.[...] O governo entdo iniciou
negocia¢cdes com o FMI para obter um ‘pacote’ emergencial de ajuda externa que
contasse com recursos da propria institui¢do, de outros organismos multilaterais —
Banco Mundial e BID -; e dos tesouros das principais poténcias mundiais que acabou
atingindo o valor de US$ 42 bilhGes. As dias piéces de résistance do programa eram a
manutengao da politica cambial [...] — e um ajuste fiscal destinado a obter um superavit
primario do setor publico consolidado de 2,60% do PIB em 1999, complementado por
metas primarias de 2,80% e 3% do PIB nos dois anos subsequentes, como parte de um
programa trienal para 1999/2001.” (GIAMBIAGIL ALEM, 2008, p- 160-161).
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Com o surgimento da LRF, que instituiu um controle mais rigido
sobre as metas fiscais, os entes politicos foram obrigados a realizar suas
acOes governamentais de maneira a nao degradar a sua situagao
financeira.

Nesse sentido, a LRF busca implantar alguns dos principios formais
de legitimidade do Estado Financeiro, em especial, os principios do
equilibrio orgamentario*, da transparéncia fiscal, e da responsabilidade
fiscal (TORRES, 2011). Ressalta-se que boa parte das regras da LRF sao
inspiradas nas experiéncias adotadas pelos Estados Unidos e pela Nova
Zelandia, nos anos 1990.

2.2 Regras de controle da LRF e suas consequéncias

Entre as medidas que a LRF instituiu para promover um maior
controle sobre a execugao do or¢amento publico, no sentido de manter
uma gestao responsavel da politica fiscal, € possivel citar:

1. demonstragao prévia de que as rentncias de receita ndo causarao
impacto financeiro-or¢amentdrio, ou que o impacto sera compensado por
meio de outras medidas (art. 14);

2. exigéncia da compatibilidade com metas estipuladas nas leis
orcamentdrias, e da estimativa do impacto financeiro-or¢amentdrio no
exercicio que entrar em vigor e nos dois seguintes, para as agdoes que
provoquem aumento nas despesas (art. 16);

3. limites para o pagamento de despesas com pessoal no ambito do
poder Legislativo, Executivo, Judicidrio e do Ministério Publico, nas trés
esferas de poder (art. 20), regulamentando o caput do art. 169 da
Constituicao Federal;

4. exigéncia de que o ente governamental beneficiado cumpra os
limites de endividamento, esteja em dia com o pagamento de tributos e
empréstimos, e oferega contrapartida, para a concessao de transferéncias
voluntdrias para execugao de agdes governamentais (art. 25).

A LRF estipulou alguns mecanismos de enforcement de suas decisodes
para o ente federativo que descumprir as suas obriga¢des, como por

4 QO principio da responsabilidade, ou mais especificamente, a responsabilidade fiscal
corresponde ao conceito de accountability, de dificilima tradugdo para o portugués.
Aproxima-se do conceito de uma responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos
publicos. [...] O principio da responsabilidade encontra-se em permanente tensdo com
o do desenvolvimento econOmico. A sua exacerbacdo nos ultimos anos,
principalmente, no modelo da Nova Zelandia, tem sido visto pelos
desenvolvimentistas como vitdria da politica neoliberal”. (TORRES, 2011, p. 128).
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exemplo, a vedacao de recebimento de transferéncias voluntdrias e de
obtengao de garantias junto a outros entes federativos, bem como de obter
operagodes de crédito, no caso de descumprimento dos limites de despesa
com pessoal. A LRF também estabelece, em seu art. 73, que os agentes
publicos podem ser punidos tanto na esfera penal, como serem
responsabilizados por crime de responsabilidade e por crime de
improbidade administrativa, no caso de violagdes aos seus dispositivos.
Por conta disso, os governos das trés esferas de poder (especialmente o
federal) promovem medidas com objetivo de cumprir aos ditames dessa
lei.

Entretanto, ha criticas de que algumas delas acabam por prejudicar a
execucao do orcamento, sobretudo da corrente desenvolvimentista dos
politicos. Entre as medidas utilizadas para cumprimento da LRF é
possivel citar como exemplo:

1.0 contingenciamento de recursos, que condiciona a execugao
orcamentaria a percepgao de que as metas do exercicio financeiro serao
cumpridas. Na pratica, essa medida faz com que a execucao do
orcamento seja postergada, e em muitas vezes, o orcamento so € liberado
efetivamente no final do exercicio ou nos exercicios seguintes, por meio
dos restos a pagar;

2. 0 cancelamento de despesas voluntdrias, seja em decorréncia da
necessidade de cumprimento das metas fiscais, seja devido a mudancas
no planejamento governamental.

As regras da LRF fazem uma série de restri¢des na livre execugao das
despesas orcamentdrias, com o objetivo de promover um controle mais
rigido sobre o equilibrio fiscal. Em decorréncia disso, a Camara dos
Deputados — casa iniciadora do processo legislativo federal - recebe,
ocasionalmente, Projetos de Lei Complementar apresentados com
alteracoes a essas regras da LRF, que podem flexibilizar as suas regras,
ou que podem deixa-las mais rigidas.

2.3 Processo legislativo

Antes de falar sobre a pesquisa em si, € importante fazer um pequeno
resumo do processo legislativo de formac¢ao de uma Lei Complementar
que altere a LRF.

De acordo com o art. 21 da Constituicao Federal, o Direito Financeiro
esta abrangido no ambito da competéncia concorrente para legislar entre

4 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2018)
423 Revista Estudos Institucionais, Vol. 4, 1, 2018



REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS

a Unido, os Estados e Distrito Federal. A Unido incumbe a edicdo de
normas gerais, cabendo aos Estados e ao DF a edicao de normas
especificas. Nesse sentido, a LRF é uma lei de cardter nacional, por
estabelecer normas gerais sobre finangas publicas, devendo ser
obedecidas pelos Estados, DF, e Municipios.

Via de regra, ndo ha exclusividade de iniciativa em relagdo as normas
de Direito Financeiro, conforme o art. 61 da Constituicao Federal.
Conforme o art. 64 da Constituicao, os projetos de lei de origem externa
ao Congresso Nacional iniciam a sua tramitagao na Camara dos
Deputados, ou seja, a Camara dos Deputados é a casa iniciadora do
processo legislativo, em regra.

A excegao a essa regra se encontra em relagao aos Projetos de Lei de
origem do Senado Federal, em que tramitam inicialmente nessa casa e a
Camara dos Deputados faz o papel de casa revisora, segundo o art. 65 da
Constituicao Federal. No caso de apresentagao de emendas pela casa
revisora, o Projeto de Lei retorna para a casa iniciadora, para que se
manifeste somente sobre emendas.

Por fim, apds a aprovacao do Projeto de Lei por ambas as casas, ele
sera encaminhado ao Presidente da Republica para sangao ou veto, de
acordo com o art. 65 da Constituigao.

E possivel elencar as seguintes diferencas em relagao as leis
complementares e as leis ordinarias:

1. o quérum de votagao por maioria absoluta dos membros de cada
casa, enquanto as leis ordindrias exigem maioria simples de cada casa; e

2. 0s assuntos que exigem lei complementar estdo taxativamente
elencados na Constitui¢ao Federal, enquanto que os assuntos relativos as
leis ordindrias sao de carater residual.

Por conta da exigéncia de maioria absoluta para aprovagao, nao hé a
possibilidade de que uma Lei Complementar seja aprovada sem passar
pelo Plendrio de ambas as casas.

Dentro da Camara dos Deputados, os Projetos de Lei Complementar
possuem um rito de tramitagao, regulado pelo seu Regimento Interno
(RICD). Conforme o caput do seu art. 137, toda a proposicao deve ser
recebida pela Mesa Diretora.

Ap0s recebidos, os PLP sao analisados pela Presidéncia da Camara
dos Deputados para identificar se a matéria do projeto é analoga ou
conexa com outro PLP em tramitacao, conforme o art. 139 do Regimento
Interno. Nesse caso, ele determina a tramitacdo do novo PLP por
dependéncia, apensado ao PLP anterior. Caso contrdrio, ele faz um
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despacho indicando para quais comissdes tematicas os projetos devem
passar.

Além das comissOes temadticas, os projetos devem passar
necessariamente pela Comissao de Financas e Tributagao, para analise da
compatibilidade ou adequacdo orcamentaria e financeira, e pela
Comissao de Constituigao, Justica e Cidadania, para analise da
constitucionalidade, legalidade, juridicidade, regimentalidade e da
técnica legislativa. Essas comissdes possuem carater terminativo, ou seja,
podem encerrar a tramitacao de um PLP em seus pareceres, conforme o
art. 54 do RICD. Caso haja mais de trés comissoes tematicas (incluindo a
CFT e a CCJC), é possivel designar uma Comissao Especial para
apreciacdo do projeto e que proferird um tnico parecer, conforme o art.
34, inciso II do RICD. Nessas comissoes, poderao ser apresentadas
emendas e subemendas, e também pode ser apresentado um substitutivo
ao Projeto.

Em seguida, o projeto serd incluido na pauta do Plendrio para votagao
do Projeto de Lei Complementar, onde podem ser apresentadas emendas,
pedidos de destaque para votagdo em separado, e pode ser votada a
adocgdo dos substitutivos apresentados nas comissdes ou do PLP original.
No final do processo de votagdes, é feita a votacao da Redacao Final que
compila todo o resultado das votagoes ao longo das sessdes em que o
Projeto foi deliberado. Em seguida, o PLP aprovado em definitivo, com
os seus autdgrafos, é remetido ao Senado Federal (caso a Camara tenha
sido a casa iniciadora ou tenha apresentado emendas aos PLP de origem
dessa casa), ou a Presidéncia da Republica para sangao (caso a Camara
tenha sido a casa revisora de um PLP apresentado pelo Senado Federal e
ele tenha sido aprovado sem emendas).

2.4 Elabora¢ao de um Projeto de Lei Complementar

A elaboragao dos Projetos de Lei Complementar, assim como acontece
com os demais Projetos de Lei é regida pela Lei Complementar n® 95/1998,
que elaboracao, a redagao, a alteracao e a consolidacao das leis. O art. 3°
dessa lei estabelece a estrutura das leis em trés partes:

1. parte preliminar, compreendendo a epigrafe, a ementa, o
preambulo, o enunciado do objeto e a indicagao do ambito de aplicacao
das disposi¢oes normativas;

2. parte normativa, compreendendo o texto das normas de contetido
substantivo relacionadas com a matéria regulada; e
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3. parte final, compreendendo as disposi¢oes pertinentes as medidas
necessdrias a implementagao das normas de contetdo substantivo, as
disposig¢des transitdrias, se for o caso, a clausula de vigéncia e a clausula
de revogacao, quando couber.

De acordo com art. 72 dessa mesma lei, cada lei tratarda de um tinico
objeto, com excegao das codificagdes. Além disso, a lei ndao contera
matéria estranha a seu objeto, salvo as vinculadas por afinidade,
pertinéncia ou conexao.

No ambito da Camara dos Deputados, a elaboragao de Projetos de Lei,
além de seguir as regras da Lei Complementar n® 95/1998, deve seguir o
que consta no Regimento Interno. Como se depreende do art. 100 do
RICD, os Projetos de Lei Complementar sao uma espécie de proposigao,
pois contém matérias sujeitas a deliberagao. O § 3° do mesmo artigo diz
que os PLPs devem seguir uma coeréncia com sua ementa, impedindo a
insercao de matéria estranha ao seu enunciado. Essa coeréncia também
deve ser mantida na elaboracdao dos artigos, conforme o art. 111 do
Regimento.

De acordo com art. 103 do RICD, os PLPs podem conter uma
fundamentagao ou justificagdo. Em regra, essa justificacao é escrita,
admitindo-se que ela seja feita verbalmente em situagdes excepcionais.

A elaboragdo dos Projetos de Lei Complementar conforme as regras
de elaboracao legislativa da Lei Complementar n°® 95/1998 e com o
Regimento Interno da Camara dos Deputados é importante, pois, “se a
proposigao nao estiver formalizada e em termos, o presidente da Camara
dos Deputados, nos termos regimentais, devolve, de imediato, o projeto
ao autor”, conforme o § 1?2 do art. 137 do RICD. (CARNEIRO ET AL.,
2016).

Deve se ressaltar que, no Poder Legislativo, a Camara dos Deputados
e o Senado Federal contam, com as suas respectivas Consultorias
Legislativas e Consultorias de Orcamento, que sao orgaos de
assessoramento técnico de carater multidisciplinar, divididos em ntcleos
tematicos, e que auxiliam os parlamentares na elaboracao das minutas
dos Projetos de Lei. A utiliza¢ao das Consultorias nao é obrigatdria, mas
€ bastante corriqueira devido ao alto grau de conhecimento técnico
especializado de seus membros.
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III. PROCEDIMENTOS E LIMITACOES DA PESQUISA

3.1 Procedimentos adotados na pesquisa

Para identificagao dos Projetos de Lei Complementar que propoem
alteracdes na Lei de Responsabilidade Fiscal, utilizamos o Sistema de
Informacgoes Legislativas (SILEG) da Camara dos Deputados.

A partir da consulta, elaboramos uma planilha do Excel com os
seguintes campos relativos as informagdes sobre os Projetos de Lei
Complementar:

Ntmero do projeto;
Ano do projeto;
Ementa;
Descricao da ementa;
Autoria;
Data da apresentacao;
Situagdo do projeto (se o projeto esta arquivado, se o projeto foi
retirado pelo autor; se o projeto estd em tramitacao nas comissoes;
ou se estd aguardando para votagao no Plenario; se ja foi deliberado
no Plendrio e enviado ao Senado Federal; se o projeto foi
transformado em Lei Complementar);
8. Quanto ao partido (se o projeto for de autoria individual de
parlamentar):
a. Nome do partido na época da elaboragao;
b. Nome do partido atualmente;
c. Situacao em rela¢ao ao governo na época da elaboragao (partido
de situagao, de oposi¢ao ou neutro);
9. Avaliagao qualitativa do projeto em relacao a LRF:
a. se flexibiliza a LRF ou a gestao fiscal;
b. se reforca a LRF ou a gestao fiscal; ou
c. se a alteragao € neutra em relagao a LRF ou a gestao fiscal; e
10. Resumo dos argumentos utilizados na justificagao.

NGk =

Considerando a mesma consulta realizada, foi elaborada uma outra
planilha do Excel, relativa a andlise dos dispositivos, com os seguintes
campos relativos aos PLP:

1. Numero do projeto;
2. Ano do projeto;
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3. Dispositivos com proposta de alteragao:
a. Tipo de alteragéo legislativa:
. Inclusdo: acréscimo de novo artigo ou paragrafo na LRF.
i. Alteragao: alteragdo em artigo ou paragrafo da LRF
(incluindo incisos ou alineas);
iii. Supressao: revogagao de artigo ou paragrafo da LRF.

b. N° do artigo (alterado, incluido ou suprimido);

c. N° do artigo mais proximo: Os dois caracteres da esquerda do
artigo, quando se tratar de inclusao de artigo ou paragrafo (ex.:
artigo incluido = “15-A”; artigo mais préximo = “15”).

d. N° do paragrafo
i. Seaalteracdo ou inclusao se referir ao caput do artigo ou seus

incisos, em vez de paragrafo, foi colocada a expressao “Caput
ou incisos”.

e. Valor da alteracao:

i. +1 se a alteracdo promove reforco da LRF ou da gestdo fiscal;
ii. -1 se a alteragao promove flexibilizacao a LRF ou a gestao
fiscal; ou
iii. 0, se a alteracao for neutra do ponto de vista da LRF ou da
gestao fiscal;

Quanto a situagao do partido em relagao ao governo dos partidos que

apresentaram PLP com alteracdo a LRF, assumiu-se a seguinte
classificacao:

Quadro 1 - Classificacao dos partidos

PARTIDO POSICAO EM RELACAO AO GOVERNO

Partido de situagao até 2002; oposicao entre 2003 e 12/05/2016

PFL/DEM (data do afastamento de Dilma Rousseff); situacao a partir de
13/05/2016
Partido de oposigao até 2002; situacao entre 2003 e 12/05/2016
PCdoB (data do afastamento de Dilma Rousseff); oposi¢ao a partir de
13/05/2016
Partido de oposicao até 2002; situagao entre 2003 e 12/05/2016
PDT (data do afastamento de Dilma Rousseff); oposi¢ao a partir de
13/05/2016
PEN Partido considerado neutro
PMDB Partido considerado sempre na situacao
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PARTIDO POSICAO EM RELACAO AO GOVERNO
PMN Partido considerado sempre na situacao
PP Partido considerado sempre na situacao
PPS Partido de oposigao até 2002; situacao em 2003; oposigao de 2004
em diante
PL/PR Partido considerado sempre na situagao
PRB Partido considerado neutro
PRTB Partido considerado neutro
PSB Partido de oposigao até 2002; situacao entre 2003 e 2013; oposicao
entre 2013 e 12/05/2016; situagao a partir de 13/05/2016
PSC Partido de situagao entre 2003 e 2012; oposigao a partir de 2013.
PSD Partido considerado neutro
Partido de situagdo até 2002; oposigao entre 2003 e 12/05/2016
PSDB (data do afastamento de Dilma Rousseff); situagao a partir de
13/05/2016
PSOL Partido considerado sempre na oposigao
Partido de oposicao até 2002; situagao entre 2003 e 12/05/2016
PT (data do afastamento de Dilma Rousseff); oposi¢ao a partir de
13/05/2016
PTB Partido considerado sempre na situacao
Partido de oposicao até 2002; situagao entre 2003 e 12/05/2016
PTdoB (data do afastamento de Dilma Rousseff); oposi¢ao a partir de
13/05/2016
PTN Partido considerado neutro
PV Partido considerado neutro
D Partido de oposicao entre 2013 e 12/05/2016 (data do afastamento

de Dilma Rousseff); situacao a partir de 13/05/2016

Fonte: elaborado pelo autor.

Em relagao a andlise qualitativa, € possivel citar, por exemplo, as
seguintes medidas como medidas de reforco a LRF ou a gestao fiscal:

1. diminuicdo dos percentuais dos limites maximos de despesa com
pessoal;
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inclusao de novas restricdes para concessao de transferéncias
voluntarias;

estabelecimento de novas regras restritivas para inclusao de restos
a pagar no final do mandato do chefe do Poder Executivo;
vedacgao de aumentos de despesas com pessoal para periodo apds
o mandato do chefe do Poder Executivo;

. restricao do pagamento de dividendos de forma antecipada pelas

estatais para o ente controlador, para evitar maquiagens contabeis.

Como medidas que flexibilizem a LRF ou a gestao fiscal, é possivel

citar:

i

aumento dos percentuais dos limites maximos de despesa com
pessoal;

exclusdao de determinadas despesas da contagem dos limites de
despesas com pessoal;

inclusao de novas despesas em que é vedado o contingenciamento;
inclusao de novas hipoteses de vinculagdo de receitas a
determinada despesa;

flexibilizagdo das exigéncias para concessdao de transferéncias
voluntarias.

Como medidas legislativas consideradas neutras do ponto de vista da
LRF, ¢é possivel citar a inclusao de novos anexos na LRF para tratar de
assuntos que nao possuem pertinéncia direta com a gestao fiscal (ex.:
Anexo de Metas Sociais).

A

partir das informagOes obtidas em relacdo aos PLP, sao

identificados:

SEN

. a quantidade de projetos apresentados ao longo de cada ano, por

classe de autor (Legislativo, Executivo, ou outros);
os tipos de alteracdes propostas por cada classe de autor;

. 0s artigos com maior quantidade de pedidos de alteragao, e o tipo

de alteracao solicitada (flexibilizagao ou refor¢o);
no caso dos projetos do Legislativo, o comportamento dos partidos
em comparagao com sua posi¢ao em relagao ao governo.

3.2 Limitacoes da pesquisa

Foram analisados somente os PLP originais apresentados, nao
verificando se houve altera¢des nos textos aprovados, provenientes de
emendas ou de substitutivos apresentados em comissoes ou no Plenario.
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A tnica excecdo se trata dos PLPs originados do Senado Federal, em que
foram analisados os projetos aprovados nessa casa e encaminhados a
Camara dos Deputados na forma de autografos.

IV. RESULTADOS DA ANALISE DOS PROJETOS DE LEI
COMPLEMENTAR

A partir da andlise dos 305 PLP que tramitaram na Camara dos
Deputados até agosto de 2016, obteve-se os seguintes resultados.

4.1 Avaliacao qualitativa dos Projetos de Lei Complementar

Figura 1 - PLP apresentados por ano
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Fonte: SILEG — Camara dos Deputados

A quantidade de projetos de lei complementar com sugestdo de
alteracoes a LRF segue uma tendéncia de aumento ano apds ano.
Contudo, observa-se que ha queda mais acentuada na apresentagao de
projetos em anos de elei¢ao presidencial.
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Figura 2 - PLP apresentados por ano e por impacto na LRF
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Fonte: elaborado pelo autor

Pela anélise, observa-se que, na maior parte dos anos, os PLPs que
flexibilizam a LRF sdao em maior quantidade dos que os que reforgam.
Entretanto, isso nao aconteceu em 2001, 2004, 2005, 2008, 2010, e 2016. Em
2001, 2008, e 2016, isso pode ser explicado pelo fato de o pais vivenciar
crises econdOmicas, seja nacional, seja internacional. As excecOes
ocorreram nos anos 2004 e 2010, em que houve elei¢ao municipal e
federal, respectivamente; e de 2005, em que se revelou o escandalo de
corrupgao denominado “mensalao”.

Figura 3 - PLP apresentados por poder de origem

m Legislativo ® Executivo = Judicidrio

Fonte: SILEG - Camara dos Deputados
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Em relagao ao poder de origem, observa-se que a ampla maioria dos
PLPs apresentados sao oriundos do Poder Legislativo.

Figura 4 - PLP por poder e por impacto na LRF
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Fonte: elaborado pelo autor.

Figura 5 - PLP por poder e por impacto na LRF - Percentual
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Fonte: elaborado pelo autor.

Em relacdo aos dos graficos acima, é possivel confirmar que a maior
parte dos PLP apresentados pelo Poder Legislativo flexibiliza as regras
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da LRF. Em relagao ao Poder Executivo, apesar da pouca quantidade de
projetos apresentados, metade deles possui a intencdo de reforgar os
controles da LRF.

Figura 6 - Status de tramitacao dos PLPs

= PLP devolvido ao autor

= Autor solicitou retirada do
PLP

= Tramitando em comissoes

Pronto para pauta no
Plenario

= PLP aprovado e
encaminhado ao Senado

= Transformados em Lei
Complementar

= Arquivados
Fonte: SILEG - Camara dos Deputados.

A partir desse grafico, € possivel observar que uma pequena parcela
dos PLPs foi transformada em lei. Apenas dois deles se tornaram Lei
Complementar:

1. PLP n® 217/2004 — Autoria: Senado Federal (PLS n® - 130/2003) —
Transformado na Lei Complementar n® 131/2009 que tinha por
objetivo determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execuc¢do orcamentdria e
financeira da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; e

2. PLP n° 238/2013 — Autoria: Poder Executivo — Transformado na Lei
Complementar n° 148/2014, que dispde sobre critérios de indexagao
dos contratos de refinanciamento da divida celebrados entre a
Uniao, Estados, o Distrito Federal e Municipios.

Apesar disso, somente houve alteracio na LRF com a Lei
Complementar n® 131/2009, pois, nos dispositivos da Lei Complementar
n® 148/2014, o art. 1°, que fazia altera¢des no art. 14 da LREF, foi vetado.
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A situagao melhora um pouco em relacao aos PLPs que foram
enviados ao Senado, mas ainda assim, isso significa que somente 6 dos
305 projetos tiveram a sua tramitacao completa dentro da Camara dos
Deputados.

Quadro 2 - Status de tramita¢do dos PLPs por impacto na LRF

Total
Status do PLP Neutro Flexibiliza Reforca por
status
PLP devolvido ao autor 0 2 0 2
Autor solicitou retirada do
PLP 1 4 2 7
Tramitando em comissoes 17 100 44 161
Pronto paraj Pauta no 1 21 1 33
Plenario
PFP aprovado e 0 1 5 3
encaminhado ao Senado
PLP vetado totalmente 1 0 0 1
T .
ransformados em Lei 1 0 1 9
Complementar
Arquivados 11 39 46 96
Total por impacto 32 167 106 305

Fonte: elaborado pelo autor.

Por esse quadro, observa-se que, quanto mais se caminha dentro do
processo legislativo, menor é a quantidade de projetos de Lei
Complementar que flexibilizam a LRF, pois a quantidade desses PLP nas
comissoOes € maior que os que estao esperando para entrar em pauta no
Plenario.

Ressalta-se que a entrada dos projetos na pauta do Plenario é decidida
pela Mesa Diretora, por meio do Presidente da Camara dos Deputados,
em acordo com as liderangas dos partidos, o que representa que ha um
nivel de discricionariedade para definir qual projeto entra em discussao
e votagao, nao seguindo qualquer ordem cronoldgica. Entre os 6 projetos
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que tiveram a sua tramitagao completa dentro da Camara, somente um
deles flexibiliza a LRF ou a gestao fiscal.

Analisa-se agora os PLPs de origem do Poder Legislativo, que
totalizam 299 projetos.

Figura 7 - PLP do Poder Legislativo por autor
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Fonte: elaborado pelo autor.

E possivel observar que, entre os projetos de origem do Senado e de
Comissoes da Camara dos Deputados, hd uma tendéncia de reforco a
LRF, enquanto que os oriundos dos Deputados tém uma tendéncia a
serem flexibilizadores da LRF.

Quadro 3 - PLP do Legislativo por situacdo em relacao ao governo

Origem do PLP E neutro Flexibiliza Reforca T?tal p~or
situacao
Partido Neutro 3 19 13 35
Partido de Oposicao 8 42 25 75
Partido de Situagao 19 102 61 182
Comissao / CPMI 0 3 4 7
Total por tendéncia 30 166 103 299

Fonte: elaborado pelo autor.

Pela tabela, é possivel verificar que os partidos de situagao, em regra,
apresentam muito mais PLP para modificacao da LRF do que os partidos
de oposigao.
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Em relagao aos projetos de autoria individual, a quantidade de
projetos que sao neutros, que flexibilizam, ou que reforcam a LRF nao
varia significativamente em relagao a situacao do partido em relagao ao
governo, sendo a maioria deles flexibilizadores da LRF. Apenas nos
projetos oriundos de comissao que a situagao muda, e a maioria dos PLP
reforga a LRF. Isso ocorre porque, dos 7 projetos oriundos de comissao, 5
vieram da Comissdao de Legislagao Participativa (CLP), que recebe
sugestoes da sociedade civil de projetos de lei, e 2 deles vieram de
Comissoes Parlamentares Mistas de Inquérito (CPMI).

Quadro 4 - PLP de autoria de parlamentar por partido

Partido (nome atual) E neutro | Flexibiliza Reforga Total
PT 6 26 18 50
PMDB 2 25 15 42
PSDB 6 17 12 35
PP 2 17 4 23
DEM 1 12 8 21
PSB 3 9 9 21
PSD 1 14 4 19
PDT 1 8 3 12
PPS 1 6 5 12
PTB 1 6 4 11
PR 3 3 3 9
PCdoB 0 5 2 7
PV 1 2 4 7
PRB 1 3 0 4
PSC 0 3 1 4
PSOL 0 3 1 4
PRTB 1 0 1 2
PTN 0 1 1 2
SD 0 2 0 2
PEN 0 0 1 1
PMN 0 0 1 1
PTB 0 1 0 1
PTdoB 0 0 1 1
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Partido (nome atual) E neutro | Flexibiliza Reforga Total
Sem partido 0 0 1 1
Total 30 163 99 292

Fonte: elaborado pelo autor.

Em relagao ao quadro acima, conclui-se que a quantidade dos PLP que
flexibilizam, que sdo neutros, ou que reforcam a LRF se mantém
semelhantes, independente de os partidos estarem mais alinhados a
esquerda ou a direita. Apenas em cinco partidos se verifica que a maioria
dos projetos apresentados reforga a LRF: PV, PRTB, PTdoB, PMN e PEN,
além do projeto com autor sem partido. Ainda assim, esses partidos
representam apenas 13 dos 305 projetos apresentados.

Na andlise dos projetos, foram identificadas 888 propostas de
modificagoes em artigos ou paragrafos da LRF, que podiam ser divididas
em alteragOes ao texto ja existente, inclusao de novos dispositivos (artigos
ou paragrafos), ou supressao de artigos ou paragrafos da lei.

Quadro 5 - Propostas de modificacao na LRF por tipo

. Modificacoes )
Tipo o Total por tipo
Flexibilizacdo | Neutra Reforco

Alteracao 118 107 68 293

Inclusdo 159 120 314 593
Supressdo 2 2

Total por 277 229 382 888
modifica¢ao

Fonte: elaborado pelo autor.

Quando se parte de uma andlise em nivel de projeto por completo,
para uma analise em relagao aos dispositivos em si, temos uma alteragao
em relagao aos resultados que pode contrariar um pouco a ideia inicial.
Em relagdo as propostas de modificagao de artigos e de paragrafos,
dentro dos projetos de lei, observa-se que a maior parte das modificagoes
reforga a LRF. Isso acontece porque, nos projetos que fazem reforgo a LRF,
ha a inclusao de diversos dispositivos novos. Nos PLPs que resultam em
flexibilizagdo da LRF, ha uma mescla de inclusao de dispositivos com
alteracoes dos ja existentes.

A maior parte das propostas consiste em acréscimo de texto a LRF.
Devido a baixa quantidade de supressoes, detalharemos a seguir apenas
as alteracoes e de inclusdes de dispositivos na LRF.
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4.2 Principais propostas de alteracao de dispositivos na LRF

Quadro 6 - Propostas de alteracao por artigo e impacto

. Alteragdes .
Artigo . Total por artigo
Flexibiliza¢ao Neutras Reforgo

9° 21 13 5 39
19 33 39
20 6 7 20
< 1 12 17
48 6 14
25 7 10
67 10
42 1
14 5
50 5 3
59 5
2° 6
1° 5 1
53
51
59
52
49 5
18
23
55 2 1
2 1
21 1
43 4
16 3 1
31 4
54 4
35 4
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Alteragoes
Artigo L Total por artigo
Flexibiliza¢ao Neutras Reforgo
40 3 3
7° 3 3
12 2 1 3
11 3 3
22 1 2 3
73 1 1 2
73-B 2 2
1¢ 2 2
3° 1 2
17 2 2
32 2 2
48-A 2 2
68 1 1
29 1 1
56 1 1
24 1 1
10 1 1
15 1 1
58 1 1
Total por tipo 118 107 72 297

Fonte: elaborado pelo autor.

Entre as propostas de alteracao, se destacam as alteragdes nos
seguintes artigos:

a.

440

9¢, que trata da limitagdao de empenho e movimentagao financeira
no caso de possibilidade de nao se alcangarem as metas de resultado
primario;

. 19 e 20, que tratam dos limites das despesas com pessoal por esfera

e por poder, respectivamente;
4°, que trata do conteudo e dos anexos da Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO;

. 48, que trata dos instrumentos de transparéncia na gestao fiscal;

25; que trata das exigéncias para recebimento de transferéncias
voluntdrias;
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f. 14; que trata das exigéncias para concessao ou ampliacao das
renuncias de receita.

Agora vamos analisar os cinco artigos com maior incidéncia de
alteracoes flexibilizadoras da LRF ou da gestao fiscal.

Quadro 7 — artigos com mais propostas de alteracoes flexibilizadoras

Artigo Quantidade
19 33
§1° 24
§2°
Caput ou incisos 8
9° 21
§1° 1
§2° 19
Caput ou incisos 1
25 7
§1° 4
§3° 3
2¢ 6
Caput ou incisos 6
20 6
Caput ou incisos 6

Fonte: elaborado pelo autor.

O art. 19, que trata dos limites de despesas com pessoal € o que teve a
maior quantidade de propostas de alteragdes flexibilizadoras, que se
concentraram principalmente no § 1° (despesas que ndo serao
computadas para fins desses limites) e no caput ou nos seus incisos (que
tratam dos limites por esfera governamental, em termos de percentuais
da receita corrente liquida).

O segundo lugar € do art. 9°, que versa sobre limitacao do empenho e
movimentagao financeira. A grande maioria buscava alterar o § 2% que
trata das despesas que nao serao objeto de limitagao no empenho, em
regra, para criar novas hipodteses.
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O terceiro lugar ficou com art. 25, que trata da concessao de
transferéncias voluntarias. As alteracoes se concentraram no § 1°
(exigéncias para concessao das transferéncias voluntdrias) e no § 3° (agoes
em que se excetuam a aplicacdo da sancdo de suspensao dessas
transferéncias).

O quarto lugar ficou com o art. 2° que trata dos conceitos da LRF, entre
os quais se inclui o de Receita Corrente Liquida, e as alteragdes se
concentraram no inciso IV.

O quinto lugar ficou com o art. 20, que trata da repartigao dos limites
de despesa com pessoal por poder em cada esfera. Em regra, essas
alteracdes visavam o aumento desses limites nos seus incisos e alineas.

Quadro 8 — artigos com mais propostas de alteracoes neutras

Artigo Quantidade
9° 13
§2°
§3°
§4
Caput ou incisos 2
4° 12
§1° 2
§2° 2
§3° 1
1
6

§4°
Caput ou incisos
67 10
§1°
§2°
Caput ou incisos
20
§1°
§2°
§4
Caput ou incisos
48

§ tnico

U= N R R =k =N N = W

Caput ou incisos

Fonte: elaborado pelo autor.
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Entre as alteracOes neutras, as mais demandadas envolvem o art. 99,
que trata das limitacdes de empenho e movimentacao financeira, e
incidiram principalmente nos paragrafos 2° (despesas que nao serao
objeto dessa limitacao), § 3° (artigo que autorizava o Poder Executivo a
limitar o empenho dos demais poderes, caso eles nao cumprissem, mas
que estd com eficdcia suspensa pela ADIN 2.238-5 do STF), e 4° (prazo
para demonstragao e avaliacao pelo Poder Executivo das metas fiscais de
cada quadrimestre, junto a Comissao Mista de Or¢camentos - CMO).

O segundo artigo onde teve mais propostas de alteragdes neutras € o
4°, que trata do conteudo e dos anexos da LDO. Essas propostas
envolveram, principalmente, o caput ou os incisos, ou seja, mudangas em
relacao ao conteudo dessa lei.

O terceiro artigo € o art. 67, que fala sobre a previsao de instituigao do
conselho de gestao fiscal, e as alteragdes buscavam instituir esse conselho
de fato.

O quarto artigo é o art. 20, que trata da reparti¢io dos limites de
despesa com pessoal por poder em cada esfera. As alteragoes propostas
visavam alteragOes nos percentuais entre os poderes, sem aumento dos
limites globais.

Por fim, o quinto artigo com mais propostas de alteracoes neutras é o
art. 48, que fala sobre os instrumentos de transparéncia na gestao fiscal.
Em regra, elas buscam mudar o caput para versar sobre a divulgacao da
transparéncia fiscal ou seus instrumentos.

Quadro 9 - artigos com mais propostas de alteracoes de reforco

Artigo Quantidade
20 7
§1°
§5°
Caput ou incisos
48

§ tnico

Caput ou incisos
19
§1°
Caput ou incisos
40

B 01 = O W] 0=
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Artigo Quantidade
§2° 2
Caput ou incisos 2
42 4
§ tnico 3
Caput ou incisos 1

Fonte: elaborado pelo autor.

Entre as alteragOes de refor¢o a LRF, as mais demandadas envolvem
o art. 20, que trata da reparticao dos limites de despesa com pessoal por
poder em cada esfera. As alteragdes propostas visavam alteragdes nos
percentuais entre os poderes, para diminuigao dos limites por poder.

O segundo artigo onde teve mais propostas de alteracdes de reforco é
0 48, que versa sobre os instrumentos de transparéncia na gestao fiscal.
Em regra, elas buscam mudar o caput para implementar melhorias nos
mecanismos de divulgacao da transparéncia fiscal ou seus instrumentos

O terceiro artigo dessa lista é o art. 19, que trata dos limites de
despesas com pessoal € o que teve a maior quantidade de propostas de
alteracdes flexibilizadoras, que se concentraram principalmente no caput
ou nos seus incisos (que tratam dos limites por esfera governamental, em
termos de percentuais da receita corrente liquida), para reducao dos
limites globais por esfera.

O quarto artigo onde teve mais propostas de alteragoes de reforgo a
LRF € o 4° que trata do contetido e dos anexos da LDO, e envolveram
principalmente o caput ou os incisos, ou seja, mudangas em relagao ao
conteudo dessa lei.

Por fim, o quinto lugar é o art. 42, que fala sobre restos a pagar. As
mudangas foram, em sua maioria, no caput, que estabelece regra que
impede que o titular do Poder ou do Ministério Publico deixe
compromissos para pagar no exercicio seguinte sem que haja caixa
suficiente para isso. As alteragdes buscavam, principalmente, incluir a
vedacao de concessao de aumentos salariais apds o periodo do mandato
desses titulares, para impedir a formagao de “herangas malditas”.

4.3 Principais propostas de inclusao de dispositivos na LRF

Para facilitar a andlise topologica dos pontos onde houve maior
quantidade de proposta de inclusao de novos dispositivos, utilizou-se a
coluna do artigo mais proximo, gerando a seguinte tabela:
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Quadro 10 — Propostas de inclusao por artigo mais proximo e impacto

Artigo mais Inclusdes Total por

proximo Flexibilizacio =~ Neutras Refor¢o artigo
59 2 5 75 82
9° 13 3 25 41
48 1 34 35
25 22 9 2 33
24 12 18 30
73 1 15 12 28
18 11 14 25
49 2 9 12 23
4° 2 14 6 22
19 16 1 3 20
14 12 4 4 20
55 16 1 17
15 3 12 15
35 14 14
20 10 2 1 13
71 1 11 12
42 6 2 3 11
1° 10 10
3° 2 8 10
30 8 1 9
26 9 9
17 1 7 8
43 3 5 8
10 3 5 8
16 1 7 8
21 1 5 6
23 2 4 6
6° 2 4 6
22 5 5
53 4 1 5
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Artigo mais Inclusdes Total por
proximo Flexibilizacio = Neutras Reforc¢o artigo

37 1 1 1 3
5° 2
54
50
70
11 2
65 1 1
32 2
2° 1 1
67 2
34 2
8° 1 1
60 1
64 2
51 1
52
40 1
46
72
63 1
74 1
66 1
28 1
56 1
31 1
68 1
13 1
69
38
58
47

Total por tipo 159 120 314 593

Fonte: elaborado pelo autor.
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Em relagao a inclusao de dispositivos, observa-se que elas se
concentram principalmente em torno dos artigos:

a.

lma

59, que trata da fiscalizagdo da gestao fiscal pelo Poder Legislativo,
diretamente ou com auxilio dos Tribunais de Contas, e dos
sistemas de controle interno de cada poder;

. 9%, que trata da limitacao de empenho e movimentagao financeira

no caso da impossibilidade de se alcangarem as metas de resultado
primario;

48 e 49, que tratam dos instrumentos de transparéncia na gestao
fiscal, e das contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo,
respectivamente;

. 24, que trata das despesas com seguridade social;

25, que trata das exigéncias para recebimento de transferéncias
voluntarias;
18, que tratam das despesas com pessoal;

g. 19 e 20, que tratam dos limites das despesas com pessoal por esfera

e por poder, respectivamente;

. 4°, que trata do contetido e dos anexos da Lei de Diretrizes

Orcamentarias - LDO;
14; que trata das exigéncias para concessao ou ampliacao das
renuncias de receita.

Quadro 11 — Artigos mais proximos com mais propostas de

flexibilizacao
Artigo mais préximo Qtde.
25 22
19 16
35 14
9° 13
14 12
24 12

Fonte: elaborado pelo autor.
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O art. 25, que trata das exigéncias para concessao de transferéncias
voluntdrias, é o que teve a maior quantidade de propostas de inclusao de
dispositivos flexibilizadores da LRF em seu entorno. Entre as
justificativas para essas altera¢des nos PLP, sdo citadas dificuldades dos
pequenos municipios de cumprirem as exigéncias, e a necessidade de
impedir a suspensao de pagamento ou a celebracao de transferéncias
voluntdrias por conta de problemas da gestao do Chefe do Poder
Executivo no mandato anterior.

O segundo lugar é do art. 19, que versa sobre os limites globais de
despesas com pessoal por esfera, incluindo quais as despesas que estao
fora da contabiliza¢ao desses limites. Um fato que chama a atencao é que
6 das 16 propostas de inclusao de artigo fazem referéncia a dificuldades
na execucao dos convénios:

a. com programas de satide em decorréncia de convénios, como 0s
programa de “Unidades de Pronto Atendimento — UPA”, instituido
pela Portaria do Ministério da Satide n® 1.601/2011. Nos §§ 1° e 2° do
art. 12 dessa portaria, nos convénios das UPAs, a Unido se obriga a
repassar recursos financeiros para custeio mensal das UPAs, e os
Municipios utilizam esses recursos para pagamento de pessoal.
Como o custeio de uma UPA tem grande participagao de despesas
com pessoal, isso faz com que os Municipios extrapolem os limites
da LRF; ou

b. dificuldades na execucao de despesas do FUNDEB, pois a
Constituigao exige que os Municipios apliquem no minimo 60% dos
recursos com pagamento salarial de professores, conforme o art. 60,
inciso XII do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) da Constituicao Federal.

Isso demonstra a presenca de fortes conflitos interfederativos na area
de financiamento das despesas ptblicas.

O terceiro lugar ficou com art. 35, que trata da vedagao da operagao
de crédito entre entes federativos, diretamente ou por meio de suas
empresas estatais.

O quarto lugar ficou com o art. 9°, que trata da limitacao de empenho
e movimentagao financeira, no caso da impossibilidade do alcance das
metas de resultado primario. Parte delas buscava evitar o uso politico do
contingenciamento de despesas, ou tornar impositiva a execugao da Lei
Orcamentdria Anual, mas a sua maioria foi proposta antes da Emenda
Constitucional n® 86, de 2015, que tornava as emendas parlamentares a
LOA impositivas, de execugao obrigatdria.
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No quinto lugar, houve um empate entre o art. 14, que trata das
exigéncias para concessao ou ampliacao de rentncia de receita; e o art. 24,
que trata das regras para despesas com a seguridade social.

Quanto as inclusdes do art. 14, parte delas buscava a compensacao das
rentincias de receitas sobre tributos compartilhados entre a Uniao e os
Estados e Municipios (Imposto de Renda - IR, e Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI), por meio do Fundo de Participacao dos Estados
(FPE) e do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM), ou exigir uma
compensacao financeira pela queda nos repasses.

Ressalta-se que nesse ponto somente foram considerados os
dispositivos que inclulam a compensacao financeira pela rentincia, por
representar uma flexibilizacao da gestao fiscal no ambito da Unido, sendo
neutra para Estados, DF e Municipios. J& as inclusdes do art. 14 que
buscavam impedir a concessdao de rentincias de receitas desses tributos
compartilhados foram consideradas neutras em relacao a LRF.

Isso demonstra a presenga de um conflito conflitos interfederativos
quanto aos tributos da Unido compartilhados com os Estados, DF e
Municipios.

Quanto as do art. 24, a maior parte delas buscava limitar o pagamento
de despesas com juros e servicos da divida.

Quadro 12 - Artigos mais proximos com mais propostas neutras

Artigo mais proéximo Qtde.
55 16
73 15
4° 14
1° 10
49 9
25 9

Fonte: elaborada pelo autor.

O art. 55, que trata do contettldo do Relatdrio de Gestao Fiscal, e 13 das
16 propostas de inclusao tratavam da criagao de indicadores sociais ou de
metas de atingimento de resultados em programas sociais.

O segundo artigo € 0 73, que trata das formas de punigao por infragdes
a LRF. Contudo, a maior parte dos artigos se trata de inclusao de regras
nas disposigoes finais e transitdrias.
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O terceiro lugar ficou com art. 4%, que trata do conteido da LDO. Em
relagdo as inclusdes de dispositivos, 8 delas versavam sobre a criacao de
um Anexo de Metas Sociais.

O quarto lugar ficou com o art. 1%, que trata dos objetivos da LRF e do
conceito de responsabilidade na gestao fiscal. Nove dessas inclusdes eram
ligadas aos PLPs que buscavam a criagao de indicadores sociais ou de
metas de atingimento de resultados em programas sociais.

No quinto lugar, houve um empate entre o art. 49, que trata da
apresentacdo das contas de governo pelo Chefe do Poder Executivo, e o
art. 25, que trata das exigéncias para concessao de transferéncias
voluntdrias, respectivamente.

Quanto as inclusoes do art. 49, elas buscavam regular o processo de
transicao entre os mandatos do Chefe do Poder Executivo, apos as
elei¢oes. Ja quanto as inclusdes do art. 25, a maior parte delas buscava
estabelecer prazos para repasse dos recursos dos convénios ao ente
recebedor apds a celebracao.

Quadro 13 — Artigos mais proximos com mais propostas de reforco

Artigo mais préximo Qtde.
59 75
48 34
9° 25
24 18
18 14

Fonte: elaborado pelo autor.

O art. 59, que trata da fiscalizagdo da gestao fiscal pelo Poder
Legislativo, diretamente ou com auxilio dos Tribunais de Contas, e dos
sistemas de controle interno de cada poder, foi o que obteve a maior
quantidade de alteracgoes de refor¢o a LRF. Entre os PLPs que propuseram
essas inclusdes, a maior parte deles buscava evitar o endividamento e a
criagdo de passivos ao proximo mandatario (herangas malditas), ou
buscava reforgar o controle no processo de transi¢ao entre os mandatos
do Poder Executivo.

O segundo artigo é o 48, que dos instrumentos de transparéncia da
gestao fiscal, e buscavam reforcar os mecanismos de transparéncia aos
cidadaos.

O terceiro lugar ficou com art. 9%, que trata da limitagao de empenho
e movimentagao financeira, no caso da impossibilidade do alcance das
metas de resultado primdrio. Parte das inclusdes buscava evitar o uso
politico do contingenciamento das despesas, de forma a alterar no
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sistema de execu¢do orcamentdria para ado¢do de um sistema
assemelhado ao modelo norte-americano. Nesse sistema, o orcamento é
de execugdo obrigatéria, mas, no caso de necessidade de
contingenciamento, ele deve ser objeto de deliberagao pelo Poder
Legislativo .

O quarto lugar ficou com o art. 24, que trata das regras para criagao
ou ampliacdo das despesas com seguridade social. Entretanto, a maior
parte delas ndo versava sobre despesas com pessoal, mas sim para criagao
de regras para limitar despesas com publicidade e propaganda
institucional, além de regras novas de criagao de despesas pelo PLP n®
257/2016.

No quinto lugar, temos o art. 18, que trata das despesas com pessoal,
e buscavam limitar a criacao de despesas com cargos comissionados,
além de incluir novos tipos de despesas a serem contabilizadas como
despesas com pessoal.

V. CONCLUSAO

A partir dos resultados obtidos na pesquisa, foi possivel alcangar as
seguintes conclusoes:

1. A quantidade de projetos de lei complementar com sugestao de
alteracdes a LRF segue uma tendéncia de aumento ano apds ano,
mas com uma queda nos anos de eleigoes.

2. A maior parte dos PLPs flexibiliza a LRF ou a gestao fiscal. Contudo,
em anos com crise econdmica ou com eleigdes, a maior parte dos
projetos tende a reforcar a LRF ou a gestao fiscal.

3. A maior parte dos PLPs originadas do Poder Legislativo flexibiliza
a LRF, enquanto que a maioria dos projetos do Poder Executivo
reforcava a LRF.

4. Dos 305 projetos apresentados, apenas dois PLPs foram
transformados em Lei Complementar, sendo que em s6 um deles
houve alteracao da LRF, devido a veto do Poder Executivo.

5. Apenas 6 projetos apresentados tiveram tramitacao completa na
Camara dos Deputados.

6. Quanto mais se caminha dentro do processo legislativo, menor € a
quantidade de projetos de Lei Complementar que flexibilizam a
LREF.

7. Quanto aos PLP de origem do Poder Legislativo, ha uma tendéncia
de refor¢o a LRF de origem do Senado e de Comissdes, enquanto
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que os oriundos dos Deputados tém uma tendéncia a serem
flexibilizadores da LRF.

8. Os partidos de situagao, em regra, apresentam muito mais projetos
de alteragao do que os partidos de oposigao.

9. Em relacdo aos projetos de autoria individual, o percentual de
projetos considerados neutros, flexibilizadores ou reforcadores a
LRF nao varia significativamente em relagao a situacao do partido
em relacao ao governo, sendo a maioria deles flexibilizadores da
LREF.

10.0s percentuais dos PLP que flexibilizam, que sao neutros, ou que
reforcam a LRF se mantém semelhantes, independente de os
partidos estarem mais alinhados a esquerda ou a direita.

11.Quando se analisam as propostas de modificagao de artigos e de
paragrafos, dentro dos projetos de lei complementar, observa-se que
a maior parte das modificacdes promove reforco, e que consistem
em acréscimo de texto a LRF.

12.Entre os artigos que possuiam maior quantidade de alteracdes de
flexibilizacdo da LRF, temos, em ordem decrescente, os artigos 19
(limites das despesas com pessoal por esfera), 9° (limitacdo de
empenho e movimentagao financeira no caso de possibilidade de
nao se alcancarem as metas de resultado primario), 25 (exigéncias
para recebimento de transferéncias voluntdrias), 2° (conceitos da
LRF, incluindo o de Receita Corrente Liquida, e 20 (limites das
despesas com pessoal por poder).

13.Entre os artigos que possuiam maior quantidade de alteragdes
neutras, temos, em ordem decrescente, os artigos 9° (limitagdo de
empenho e movimentagao financeira no caso de possibilidade de
nao se alcangarem as metas de resultado primario), 4° (conteudo e
anexos da LDO), 67 (previsao de instituigao do conselho de gestao
fiscal), 20 (limites das despesas com pessoal por poder), e 48
(instrumentos de transparéncia na gestao fiscal).

14.Entre os artigos que possuiam maior quantidade de alteracdes de
reforco, temos, em ordem decrescente, os artigos 20 (limites das
despesas com pessoal por poder), 48 (instrumentos de transparéncia
na gestao fiscal), 19 (limites das despesas com pessoal por esfera), 4°
(contetdo e anexos da LDO), e art. 42 (restos a pagar).

15.Entre os artigos que possuiam maior quantidade de inclusao de
dispositivos com flexibilizacado da LRF ao seu redor, temos, em
ordem decrescente, os artigos 25 (exigéncias para recebimento de
transferéncias voluntdrias), 19 (limites das despesas com pessoal
por esfera), 35 (vedagdo da operacao de crédito entre entes
federativos, diretamente ou por meio de suas empresas estatais), 9°
(limitacdo de empenho e movimentagdo financeira no caso de
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possibilidade de nao se alcancarem as metas de resultado primario),
14 (exigéncias para concessdao ou ampliagao das rentncias de
receita) e 24 (despesas com seguridade social).

16.Entre os artigos que possuiam maior quantidade de inclusdes de
dispositivos neutros ao seu redor, temos, em ordem decrescente, os
artigos 55 (conteudo do Relatorio de Gestao Fiscal), 73 (formas de
punicao por infragdes a LRF), 4° (conteudo e anexos da LDO), 1°
(objetivos da LRF e conceito de responsabilidade na gestao fiscal),
49 (apresentacao das contas de governo pelo Chefe do Poder
Executivo), e 25 (exigéncias para recebimento de transferéncias
voluntarias).

17.Entre os artigos que possuiam maior quantidade de inclusdes de
dispositivos de refor¢co a LRF ao seu redor, temos, em ordem
decrescente, os artigos 59 (fiscalizacdo da gestao fiscal pelo Poder
Legislativo), 48 (instrumentos de transparéncia na gestao fiscal), 9°
(limitacdo de empenho e movimentagdo financeira no caso de
possibilidade de nao se alcangarem as metas de resultado primario),
24 (despesas com seguridade social), e 18 (despesas com pessoal).

Em relacdo as hipdteses de pesquisa levantadas sobre o
comportamento dos membros do Poder Legislativo e do Poder Executivo,
observou-se que elas foram confirmadas, apesar da pouca quantidade de
projetos apresentados pelo Poder Executivo.

A partir das informacgoes sobre os PLPs, constata-se que nao ha uma
variagao significativa entre os pontos onde ha artigos alterados ou onde
ha inclusdo de novos dispositivos de flexibilizacao da LRF, pois 3 dos 5
artigos se mantiveram nos cinco primeiros de cada lista. A variacao é
maior em relagdo a alteragao dispositivos existentes ou a inclusao novos
dispositivos neutros ou refor¢adores na LRF.

Com a andlise das justificagdes dos PLPs, verificamos que ha pontos
de conflitos interfederativos que os projetos tentam corrigir,
principalmente, em duas situagoes:

1. Na questao da concessao de isengao de tributos federais, como IR e
IPI, que sao compartilhados com os demais entes federativos, e que
causa queda na arrecadagao de receitas desses entes;

2. No desenho de programas governamentais que entram em conflito
com os limites da LRF em relacio as despesas com pessoal,
principalmente em relacdo a execucao de despesas com educagao
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com uso dos recursos do FUNDEB, e a implantacao do programa
“Unidades de Pronto Atendimento — UPA”.

Além disso, identificamos um ponto de conflito que os projetos de lei
complementar tentam sanar, que se trata da transi¢ao entre mandatos do
chefe do Poder Executivo, de maneira que esses projetos tentam impedir
que ocorram as chamadas “herangas malditas”, ou seja, que o novo
governante receba a administragdo com compromissos da administracao
anterior nao resolvidos, e que podem interferir no equilibrio fiscal da
gestao atual.

Quanto as demais situa¢des de projetos de lei complementar de
carater neutro ou de refor¢co a LRF, observa-se que a maior parte deles
envolve a questao do refor¢o nos mecanismos de transparéncia aos
cidadaos, e restrigdes ao uso politico do contingenciamento de despesas.
Em relacdo ao contingenciamento de despesas, a maior parte dos PLPs
surgiu antes da Emenda Constitucional n°® 86, de 2015, que tornou as
emendas parlamentares a LOA impositivas, de execugao obrigatodria.

Por fim, em relagao as possiveis causas para o comportamento do
Poder Executivo e do Poder Legislativo, a baixa participacao do Poder
Executivo em termos de solicitagdes de mudangas a LRF acontece porque
essa é uma lei que imp0Oe uma série de restrigdes para a geragao de novas
despesas, o que d4 uma série de argumentos para que o Poder Executivo
barre qualquer iniciativa do Poder Legislativo que nao esteja bem
estruturada. Com a LRF, o custo de dizer “nao” do Poder Executivo para
despesas propostas pelo Poder Legislativo ficaria facilitado,
considerando que esse poder, além de ter a iniciativa na elaboracdo das
leis orcamentarias, tem o controle da liberacdo dos recursos tanto em
relacdo a arrecadacao de receitas e a proposicao de despesas.

Outra possivel causa ligada a tendéncia de reforco da LRF por parte
do Poder Executivo esta ligada ao nivel de andlise desse poder em relagao
as politicas publicas e a gestdo fiscal, tendo em vista que € desse poder a
responsabilidade de regular as politicas econdmicas, combinando as
politicas cambial (valor da moeda nacional), monetdria (taxas de juros
basica da economia) e fiscal (equilibrio entre receitas e despesas).

Em relagio ao Poder Legislativo, uma das explicagdes para o
comportamento em geral dos politicos € feita por Mayhew (1974, p. 49-
62), que afirma que os parlamentares, em regra, adotam trés tipos de
atividades parlamentares, que sao baseadas em motivacao eleitoral:

Uma atividade é a propaganda, definida aqui como
qualquer esforco para difundir o nome entre os eleitores
de forma a criar uma imagem favoravel, mas em
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mensagens com pouco ou nenhum conteudo de
emissao.

[...]

Uma segunda atividade por ser chamada busca de
crédito, definida aqui como agir de forma a gerar uma
crenga em um ator politico relevante (ou atores) que é
pessoalmente responsavel por fazer com que o governo,
ou alguma unidade dele, faca algo que o ator (ou atores)
considere desejavel. A logica politica disso, do ponto de
vista do congressista, € que um eleitor que acredita que
um membro pode fazer coisas agradaveis acontecerem,
sem duvida, desejarda manté-lo no cargo para que ele
possa fazer com que coisas agradaveis acontecam no
futuro.

[....]

A terceira atividade que o parlamentar se engaja pode
ser chamada de tomada de posi¢ao definida aqui como
a anuncio publico de um julgamento ou qualquer coisa
proxima de interesse dos eleitores.

Ressalta-se, contudo, que a teoria de Mayhew foi pensada em relagao
ao Congresso Norte-Americano, cujos membros sao eleitos por meio de
distritos em um sistema majoritario. Ja& os membros da Camara dos
Deputados sao eleitos pelo sistema proporcional nos seus Estados, e no
Distrito Federal. Apesar disso, verificou-se nas analises das justificativas
dos PLPs que ha uma ligacdo muito forte entre os Deputados e as
demandas dos Municipios, por ser a base eleitoral de boa parte deles. Isso
contrasta com o Poder Executivo, pois as demandas do Poder Legislativo
sao mais regionalizadas e localizadas.

Considerando a teoria de Mayhew, um dos motivos que facilita a
proposicao de PLPs flexibilizadores da LRF seria o controle da pauta pela
Mesa da Camara dos Deputados. Como a Mesa Diretora possui certa
discricionariedade para colocagao dos projetos em pauta no Plenario, por
meio de acordo com os lideres dos partidos, ha um filtro para a
conveniéncia dos projetos de lei do ponto de vista politico, e isso nao
depende de os projetos reforcarem ou flexibilizarem a LRF. Nesse
sentido, os Deputados se sentem encorajados para propor projetos que
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flexibilizem a LRF, na busca de propaganda ou para afirmar sua posi¢ao
em relacdo a essa lei. Isso facilita a multiplicacdo de PLP que promovam
alteracoes a essa lei, sobretudo nos projetos que flexibilizem ou que
reforcem a LRF.
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