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“Tradicionalmente, o principal propésito das LRFs tem sido assegurar
a consisténcia intertemporal da politica orcamentaria, com o objetivo
final de garantir a sustentabilidade das financas publicas. Na pratica,
isso significa que as LRFs limitam a discricionariedade dos governos
na formulacao dos orcamentos anuais, asseguram a estabilidade e
transparéncia dos processos orcamentarios e estabelecem controles
adequados e responsabilidades para a execucao do orcamento e a
prestacao de contas publicas. Consequentemente, esses mecanismos
aumentam a credibilidade da politica fiscal nos mercados e na
sociedade.”

Teresa Ter-Minassian

RESUMO: A proposta do Executivo Federal de uma Lei de Respon-
sabilidade Fiscal ndo nasceu espontaneamente. Decorreu de uma

nova exigéncia constitucional, trazida pela Emenda Constitucional

n° 19/1998, conhecida como Emenda da Reforma Administrativa. O
contexto historico contribui para derrubar o mito propagado de que a
LRF foi uma imposicdo do Fundo Monetdrio Internacional. Para avancar
no projeto era fundamental conhecer as boas praticas internacionais
que poderiam ser utilizadas como benchmark para o Brasil. A LRF é

o grande marco regulatério das financas publicas no Brasil e traduz a
opgao do pafs em assumir a responsabilidade de assegurar a consistén-
cia intertemporal da politica fiscal, com o objetivo final de garantir a
sustentabilidade das financas publicas. Nesses 15 anos de vigéncia da
lei, observou-se que as financas publicas do Setor Publico Consolida-
do passaram por um ciclo de solidez fiscal, verificado até 2008, e um
processo de deterioracao que atingiu seu auge no ano de 2014. Neste
artigo, apresentaremos uma retrospectiva da LRF no pais, desde as pri-
meiras discussoes para sua aprovacao, passando pela oposicao politica
a lei e contribuicdes da sociedade ao texto, até o momento atual. Por
fim, vislumbramos algumas propostas para o aprimoramento institucio-
nal da Administracao Publica brasileira.
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ABSTRACT: It was not a spontaneous proposal of the Brazilian Federal
Executive Staff to establish the Brazilian Fiscal Responsibility Law

(LRF). It was a result from a constitutional requirement of the Brazilian
Constitutional Amendment n° 19/1998, which is known as the
Administrative Reform Amendment. The historical context contributes
to bring down the myth that the LRF was a demand of the Internatio-
nal Monetary Fund. To go forward with the LRF project it was vital to
know the international best practices that could be used as a bench-
mark for Brazil. The LRF is the major regulatory framework of public
finances in Brazil and reflects the country’s option to take responsibility
to ensure the intertemporal consistency of tax policy, with the ultimate
goal of guaranteeing the sustainability of the public finances. In

these 15 years of the LRE it was observed that the public finances of
Consolidated Public Sector experienced a solid fiscal cycle, which was
verified until 2008, and a deteriorating process that reached its peak in
2014. In this article, it is introduced a retrospective of the LRF in Brazil,
starting with its first discussions which led to its approval, going into its
political opposition, including society’s contributions, to present-day.
Finally, it is glimpsed some institutional proposals to the improvement
of the Brazilian Public Administration.
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INTRODUCAO

Incorporar disciplina fiscal na vida politica dos
governantes nao ¢, em geral, uma tarefa facil.
Alids, na vida pessoal e familiar é uma tarefa
ardua e continua e, se ndo praticada com
seriedade, pode levar a insolvéncia pessoal
e/ou da familia. De maneira geral, nao é téo
diferente com os paises.

Nos Uultimos anos varios paises da Europa,
ainda em funcao da crise de 2008, estdo
sendo obrigados a fazer seu dever de casa
para demonstrar, além de outras coisas,
a sustentabilidade de sua politica fiscal
e a solvéncia de sua divida. No entanto,
semelhante a vida pessoal, pouco adianta
ter somente um ou dois anos de ajustes e
disciplina fiscal e depois voltar a uma politica
fiscal indisciplinada. Até meados da década de
1990 essa era a pratica adotada no Brasil, ou
seja, a cada crise um pacote econdmico e nao
se enfrentavam os problemas estruturais.

No mundo, cada vez mais se cristaliza a
ideia de que a gestdo das financas publicas
precisa de compromisso de médio e longo
prazo com a disciplina fiscal. Neste sentido,
diversos paises passaram a adotar leis como
instrumento institucional para sinalizar e
diminuir a interferéncia politica sobre tal
compromisso, chamado genericamente de Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF). De maneira
geral, as LRF trazem principios, objetivos e
regras de conduta, refletidas também, em
grande parte, nas leis que tratam do processo
orcamentario.

No Brasil a consolidacdo dessa cultura
acontece a cada dia, mas ganhou um marco
institucional importantissimo para o pais,
representado  pela
Complementar n° 101, em 4 de maio de

promulgacdo da Lei

2000, ou seja, as vésperas de um novo século
o pais recebia a sua Lei de Responsabilidade
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Fiscal. Mas quando comecou a gestacao desta
lei? Quais suas origens? Onde se foi buscar
experiéncia? Como o Brasil conseguiu aprovar
uma lei que limita a irresponsabilidade fiscal
tdo natural dos governantes? Alguns dizem
gue a lei nasceu por imposicao do Fundo
Monetéario Internacional (FMI). Serd que foi
mesmo? Para responder a estas questoes,
precisa-se entender a construcdo desse marco
institucional.

ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS
DA LRF DO BRASIL

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) foi a
primeira na histéria do pais a abrir uma secdo
especifica apenas para o orcamento e ao lado
do sistema tributdrio. Até entao era comum a
inclusdo das regras orcamentarias no ambito
das competéncias do Poder Legislativo. A
CF/1988 também inovou quando determinou
gue regras de financas publicas sejam
reguladas por lei complementar, portanto,
aplicaveis as trés esferas de governo.

Incorporar
disciplina fiscal
na vida politica

dos governantes
nao €, em geral,
uma tarefa facil.
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Assim, a atual Constituicdo Federal, no Titulo
VI - Da Tributacdo e do Orcamento, Capitulo I -
Das Financgas Publicas, estabelece os seguintes
dispositivos que se relacionam com finangas
publicas e remetem para lei complementar a
sua regulamentacao:

Art. 163. Lei complementar dispora
sobre:

| - financas publicas;

Il - divida publica externa e interna,
incluida a das autarquias, fundacoes
e demais entidades controladas pelo
Poder Publico;

Il - concessdo de garantias pelas
entidades publicas;

IV - emissao e resgate de titulos da
divida publica;

V - fiscalizacdo  financeira da
administracdo publica direta e indireta;
VI - operacoes de cambio realizadas
por ¢6rgaos e entidades da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

VIl - compatibilizacdo das funcoes
das instituicoes oficiais de crédito da
Unido, resguardadas as caracteristicas
e condicoes operacionais plenas das

voltadas ao desenvolvimento regional.
(Grifo nosso)

Art. 165. [...]

§ 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia, os prazos, a elaboracao e
a organizacao do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestao financei-
ra e patrimonial da administracao direta e
indireta, bem como condicoes para a ins-
tituicdo e funcionamento de fundos.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo
e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo
podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar. (Grifo nosso)

Observa-se que desses trés artigos constitucio-
nais o que cita literalmente finangas publicas




é o artigo 163, que teve sua regulamentacdo
ignorada por cerca de 10 anos, nao sendo ob-
jeto de qualquer projeto de lei complementar,
nem por iniciativa do Executivo, muito menos
de parlamentares. O artigo 169, que trata de
limites para a despesa de pessoal, foi objeto
de regulamentacao logo apds o processo de
estabilizacdo econdmica, quando se aprovou a
Lei Complementar n® 82/1995 (Lei Camata 1),
sendo esta a primeira regulamentacdo, poste-
riormente revogada pela Lei Complementar n°
96/1999, que, por sua vez, foi revogada pela
Lei Complementar n° 101/2000 (LRF). Passa-
dos mais de 20 anos da publicacdo do texto
constitucional, pode-se dizer que a lei comple-
mentar prevista no artigo 165, § 9° ainda ndo
foi editada, principalmente no que se refere ao
inciso | do referido paradgrafo. No entanto, a
LRF regulamentou alguns aspectos do inciso
Il deste artigo, mais relacionados com a ges-
tao financeira e patrimonial da administracao
direta e indireta. Na falta de lei complemen-
tar, a maioria das regras de que trata o inciso
| foi recepcionada pela Lei n° 4.320/1964 ou
consta do texto constitucional, como é o caso
do artigo 35 do Ato das Disposi¢des Consti-
tucionais Transitorias (ADCT), que fixa os pra-
zos para encaminhamento e aprovagdo dos
instrumentos de planejamento do governo:
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Portanto, é importante ressaltar que a LRF ndo
revogou a Lei n° 4.320/1964 e que tramitam
no Congresso propostas de regulamentacdo
dessa matéria e de substituicdo da referida lei,
conhecida no meio mais técnico como Lei de
Qualidade Fiscal. Também tem sido comum se
legislar sobre o assunto na LDO de cada exer-
cicio, muitas vezes para suprir a lacuna deixada
pela legislacado.

Além de regulamentar o artigo 163, o artigo 165, §
9°,inciso Il e o artigo 169, a LRF tratou de aspectos
relacionados com o artigo 250 da Constituicao
Federal, incluido pela Emenda Constitucional (EC)
n° 20/1998, gque assim determina:

Art. 250. Com o objetivo de assegurar

recursos para o pagamento dos
beneficios concedidos pelo regime geral
de previdéncia social, em adicdo aos
recursos de sua arrecadacdo, a Unido
poderad constituir fundo integrado por
bens, direitos e ativos de qualquer
natureza, mediante lei que dispora sobre

a natureza e administracao desse fundo.

Verifica-se que quase todos os artigos
constitucionais citados foram, de alguma
forma, regulamentados pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, sendo ao mesmo
tempo a base normativa para sua edicao.

AS ORIGENS DA LRF NO BRASIL

Diante da letargia do Congresso Nacional
em regulamentar o artigo 163 e da falta de
interesse pelo assunto, no inicio do primeiro
governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso comecaram as movimentagoes
para as reformas econémicas necessdrias a
consolidacdo do Plano Real. As palavras do
entdo ministro da Justica Nelson Jobim', em
uma conferéncia que comemorou os 10 anos
da LRF, espelham bem o contexto histérico e a

estratégia do governo a época:

O presidente Fernando Henrique Car-
doso me convidou e eu convidei o mi-
nistro Gilmar Mendes para trabalhar-
mos juntos no Ministério da Justica.

1 Ministro da Defesa nos governos Lula e Dilma Rousseff. Na gestdo Fernando Henrique, de 1995 a 1997, foi ministro da
Justica. Ocupou também as Presidéncias do Supremo Tribunal Federal, do Tribunal Superior Eleitoral e do Conselho Nacional
de Justica. Elegeu-se, por duas vezes, deputado federal.
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Comecamos a trabalhar nos textos da
reforma — primeiro da econémica —, mas
nao queriamos apresentar uma emenda
imensa e sim algumas pontuais. Ao ofe-
recer uma emenda completa, vocé une
inimigos contra o texto. Optamos por
mandar emendas isoladas e progressi-
vas e, assim, quando uma estava avan-
cando, chegava outra e, assim, evitava-
mos a formacdo de oposicoes que se
conjugassem. Em relacao a isso, houve
a reforma administrativa na Emenda
Constitucional n° 19. Ja se passaram
10 anos e ela, que foi trabalhada por
nés em 1995 e depois pelo professor
Bresser Pereira, veio a dar origem ao ar-
tigo 30 dessa emenda, que determina o
seguinte: o projeto de lei complementar
a que se refere o artigo 163, que é o
artigo da LRF, serd executado pelo Po-
der Executivo ao Congresso Nacional no
prazo maximo de 180 dias.

Até que, nesse periodo, comecou
a negociacdo para a elaboracdo do
anteprojeto de lei complementar.
Observe que a Constituicdo de 1988
tinha mencionado essa lei e durante
10 anos ndo se tocou mais no assunto.
Ele s6 foi retomado em 1998 quando
a Emenda Constitucional n° 19 foi
aprovada. No ano seguinte, houve
um longo processo de formacado de
vontade majoritaria, entdo publica-se
na internet, chamam-se as pessoas,
realizam-se debates na Fundacéo
Getulio Vargas (FGV) e na Federacdo
das Industrias do Estado de Sao Paulo
(Fiesp) sobre o texto que seria o do
pré-projeto. Em consulta publica em
dezembro de 1998, ele foi enviado
a Camara em abril de 1999. (JOBIM,
2010, p. 41-42).

Assim, a proposta do Executivo Federal
para regulamentar a matéria ndo nasceu
espontaneamente. Decorreu de uma nova
exigéncia constitucional, agora com prazo,
trazido pela Emenda Constitucional n°
19/1998, conhecida como “emenda da
reforma administrativa”, que estabeleceu:

Art. 30. O projeto de lei complementar
a que se refere o art. 163 da Constitui-
cao Federal serd apresentado pelo Po-
der Executivo ao Congresso Nacional
no prazo maximo de cento e oitenta
dias da promulgacao desta Emenda.

E importante observar que nada acontece
por acaso, pois o cenario de 1998 era de crise
internacional, considerando que o mundo vivia
naguele ano a crise da Russia e, em janeiro de
1999, no Brasil viviamos a crise da desorganizacao
fiscal estadual. Logo, era fundamental enviar esse
projeto também como uma reacao do governo
a essas duas crises. O projeto da LRF entrou na
Camara em 15 de abril de 1999, sendo o relator
o deputado Pedro Novais e foi aprovado por 685
votos a favor e 86 contra. Deu entrada no Senado
no dia 3 de fevereiro de 2000 e foi aprovado por
60 votos a favor e 10 contra.

O contexto historico contribui para derrubar o
mito propagado de que a LRF foi uma imposicado
do Fundo Monetério Internacional. Verifica-se,
nas palavras de Nelson Jobim, que a iniciativa
parlamentar que acabou por levar a criacao
da lei, na verdade se deu durante a tramitacao
da proposta de EC da reforma administrativa,
enviada pelo Executivo Federal em 1995.
Naquele momento, o foco da reforma nao era
econdmico e nao se sabia da grave crise externa
que estouraria em 1998, e que levaria o Brasil a
recorrer ao FMI, tendo com ele firmado acordo
em outubro de 1998 — ou seja, anos depois de
proposta a edicdo da norma programatica
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citada, e alguns meses depois de promulgada
a emenda da reforma administrativa (junho de
1998). Parte da explicacdo do referido mito se
da pelo fato de que o programa com o FMI
trazia entre as medidas de ajuste a serem
tomadas pelo governo algumas de agdes
imediatas e outras de carater estrutural?.. Uma
das medidas de carater estrutural previa a
edicdo da LRF — como um instrumento capaz
de ordenar definitivamente as contas publicas
do conjunto dos Poderes e niveis de governo.
Cabe ressaltar que entre as acdes imediatistas
a serem adotadas estavam aquelas voltadas
para 0 aumento da carga tributaria, que,
por sua vez, envolviam principalmente a
postergacdo da  contribuicdo
sobre movimentacao financeira (CPMF) ou
0 aumento da contribuicdo social sobre o
faturamento (Cofins).

Assim, como ocorre em todas as situagdes em
que o governo tem que mostrar um conjunto
de acdes para debelar um problema, diante
da obrigatoriedade de elaborar a lei que
regulamentava o artigo 163 da Constituicdo
Federal, situacdo e se
incorporou essa obrigatoriedade ao programa
de ajuste com o FMI. Naturalmente aqueles
gue ignoravam o mandamento constitucional
e conheciam o documento que estabeleceu o
programa de apoio do FMI, logo associaram a
lei a uma imposicao do Fundo, ndo sendo tal
fato uma verdade, porque o envio da proposta
decorreu da aprovacao da EC n° 19/1998.

provisoria

aproveitou-se a

Com o mandamento  constitucional
determinando prazo para envio do projeto
de lei complementar, coube ao Ministério do
Planejamento, sob o comando do secretério-
executivo e depois ministro Martus Tavares,
coordenar a elaboracdo da proposta no

ambito do Poder Executivo, tendo por base

O contexto
historico contribui
para derrubar o
mito propagado
de que a LRF foi
uma imposicao
do Fundo
Monetario
Internacional.

a concepgao de que o mesmo deveria trazer
uma mudanca de carater estrutural e nao ser
mais uma medida imediatista.

Para preparar a proposta, o Ministério do Plane-
jamento envolveu sua assessoria econdmica e o
Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BN-
DES), que a época era um érgao vinculado ao Mi-
nistério. Ao longo de todo o processo, muitos téc-
nicos participaram da elaboracao e discussao da
proposta, bem como na tramitacdo no Congres-
50, mas dois se destacaram: José Roberto Afonso,
do BNDES, e Selene Peres, servidora de carreira da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), cedida para
assessoria econdmica do Ministério da Fazenda.
Para os técnicos do governo, o projeto da LRF
deveria ter a pretensdo de realizar uma mudan-
ca estrutural no regime fiscal brasileiro, de modo
a se abandonar a prética recorrente de pacotes
econdmicos, ou seja, deveria ter uma visdo mais
abrangente e intertemporal da situacao fiscal.
Isso pode ser realmente visto de forma clara

2 Conforme texto divulgado pelo Ministério da Fazenda, em 28/10/1998, bem como em memorando do FMI de 13 de novembro

de 1998. (FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL, 1998).
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em varios aspectos da LRF, que ndo somente
se preocupa com equilibrio orcamentario, mas
busca o equilibrio fiscal sustentavel, incorporan-
do mecanismos para evitar desequilibrios fiscais
no presente e no futuro, em particular buscando
mitigar os repasses de desequilibrios de um go-
vernante para outro.

Em trabalho publicado, Tavares et al. (1999)
assim reconhecem o papel da LRF no contexto
do ajuste fiscal de 1998:

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF
insere-se nesse contexto porque, dife-
rentemente das medidas de ajuste fiscal
de curto prazo j& implementadas, repre-
senta uma mudanca estrutural do regi-
me fiscal, introduzindo conceitos novos
como os de responsabilidade e transpa-
réncia e harmonizando diferentes nor-
mas para a organizacao e o equilibrio das
financas publicas. Trata-se, portanto, de
um verdadeiro cédigo de boa conduta
nas financas publicas, aplicavel aos trés
niveis de governo e aos trés Poderes e em
sintonia com os principios constitucionais
de autonomia federativa e de indepen-
déncia entre os Poderes. Sua abrangén-
cia, tanto em termos de matérias como
de conceituacdo de setor publico e em
termos temporais, é a maior possivel.

Dessa forma, o Programa de Estabilidade Fiscal
de 1998 apresentava claramente as medidas
de resposta imediata a grave crise econémica,
as quais o governo era obrigado a tomar, mas
diferentemente dos outros programas trazia, ndo
de maneira explicita para a sociedade, um projeto
de institucionalizacao de responsabilidade fiscal
permanente. O objetivo era construir a médio
e longo prazo um novo padrdo de gestdo
fiscal, que permitisse abandonar as praticas
e politicas fiscais marcadas por uma visao e

atuagdo mais urgente que acompanhavam o
programa, ou seja, além de apagar o fogo,
buscavam-se regras que evitassem que as
queimadas (desajustes fiscais) acontecessem.
A BUSCA DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL
Para avancar no projeto, era importante
delimitar a fronteira entre normas gerais de
financas publicas, normas de orcamento e
aquelas que regulam o relacionamento entre
o sistema financeiro, Banco Central (Bacen)
e o setor publico. Também era fundamental
conhecer as boas praticas internacionais que
poderiam ser utilizadas como benchmark para
o Brasil. No ano da crise internacional (1998),
Australia e Reino Unido aprovaram suas leis de
responsabilidade fiscal e a Nova Zelandia era
0 Unico pais que ja possuia LRF (CORBACHO;
SCHWARTZ, 2007). Cabe ressaltar que este
olhar para fora nao era somente na busca
de experiéncias de sucesso, mas também de
modelos que ndo deram certo para que nao se
cometessem 0s Mesmos erros.
publicas
experiéncias de organismos internacionais
se destacam, em particular, as propagadas
pelo
organismo do qual
membro. O FMI incentiva, de modo geral,
praticas de transparéncia e publicidade das
contas fiscais e de qualquer informacao

Na drea de financas algumas

Fundo  Monetario  Internacional,

o Brasil é Estado-

relacionada com as financas publicas. Neste
sentido, divulga que é essencial definir de
forma clara no setor publico as funcbes
politicas e as de gestao fiscal, permitindo o
conhecimento, por parte da sociedade, dos
atos e decisdes tomados pelo governo. A
estratégia das politicas macroeconémica, fiscal
e orcamentaria e seus objetivos devem estar
presentes nos instrumentos de planejamento
do governo e disponiveis para o Legislativo e
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para a sociedade sob a forma de norma ou
documentos oficiais. O Fundo ressalta em suas
politicas a necessidade de prestacao de contas
periédica ao Legislativo e a sociedade.

Um pais muito citado como exemplo de boas pra-
ticas de financas e contabilidade é a Nova Zelan-
dia, que aprovou sua LRF (Fiscal Responsibility Act)
em 1994. No modelo neozelandés, o Parlamento
(equivalente ao Congresso Nacional) fixa princi-
pios e exige forte transparéncia do Executivo, que
tem a liberdade para orcar e gastar. E uma expe-
riéncia interessante, mas devem-se levar em con-
ta as diferencas culturais do pais (anglo-saxao), a
extensdo territorial pequena, ser constituido por
um Estado Unitério (ndo funciona como uma fe-
deracao) e o sistema parlamentarista de governo.
O modelo da Nova Zelandia ndo foca em
resultados fiscais (primario e nominal) e valoriza
indicadores de patriménio liquido, o que é
possivel somente a paises que possuem boas
praticas contabeis. De maneira geral, considera
como um bom principio de gestao fiscal a
reducdo da divida publica a niveis prudentes,
mas admite afastamentos temporarios da meta
de endividamento, sempre acompanhados de

mecanismos para retorno ao patamar aceitavel.

A experiéncia neozelandesa mostra a importancia
de se valorizar o cumprimento de metas, sejam
quais forem, de ndo se manipular a informacao
para ajustd-la as metas fixadas e também da
necessidade de gerenciamento dos riscos fiscais.

A Uniao Europeia (UE), a partir do Tratado de
Maastricht e sob o espelho principalmente da
disciplina fiscal alema, contribuiu para o mundo
com a experiéncia de definicdo de critérios
para verificacdo da sustentabilidade financeira
de cada governo, que esta associado em uma
confederacdo. Nao obstante a independéncia
das nacoes que formam a UE, em que cada pais
tem autonomia para conduzir suas politicas,
estas devem convergir para critérios acordados,
aferidos por indicadores, como, por exemplo,
a relacdo divida/PIB, procurando sempre
evitar déficits excessivos. Neste sentido, sdo
monitorados indicadores do orcamento e do
estoque da divida para evitar que se descolem
da meta, pois pode haver punicoes. Assim,
nessa formacdo que guarda caracteristicas
similares a uma federacéo, o Tratado de 1992,
precursor da unificacdo europeia, funcionou
como um pacto de estabilidade e crescimento,
onde cada Estado membro é responséavel
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por sua politica orcamentdria, subordinadas as
disposicdes do Tratado.

Os Estados Unidos tém uma interessante
experiéncia com a edicao do Budget Enforcement
Act (EFA), em 1990, que estabeleceu normas
de disciplina e controle de gastos do governo
central com base em metas de superavit fixadas
pelo Congresso e em mecanismos de controle
de gastos, inclusive com a possibilidade de
limitacdo de créditos para garantir limites
(Sequestration). Por meio do EFA foram criados
mecanismos de compensagdo orcamentaria,
de modo que o ato que provoque aumento
de despesa deve estar acompanhado de outro
gue reduza outra despesa ou aumente receita
(pay as you go), tudo isso aliado ao principio
de accountability*. No entanto, considerando
a forte autonomia dos estados, as regras
contemplam apenas o governo central.

Todo esse conjunto de experiéncias e a vasta
literatura internacional serviram de insumos para
a LRF brasileira, mas era fundamental incorporar
0s aspectos constitucionais e culturais do pais. Os
envolvidos no projeto sabiam que, para o ajuste
fiscal imediato e a sustentabilidade a médio e

longo prazo do controle
da divida, ndo havia uma
solucao ideal nem simplista.
Era importante evitar o risco
de a LRF se tornar uma
grande carta de intencdes
na busca de ajuste fiscal,
restringindo-se apenas a
prever em seus artigos a
meta para resultados fiscais
e de endividamento -
aproximando-se do modelo
europeu, previsto no Tratado de Maastricht, que
foca em indice méximo de déficit aceitavel e de
divida para cada pais membro.

Nao obstante o modelo europeu ser o mais
proximo de um modelo federativo, em que as
entidades participantes tém sua independéncia
orcamentéria e financeira, na pratica ja se
revelava algumas vezes inécuo, pois quando o
limite era superado pelas nacdes mais poderosas
gue integravam o Tratado as sanc¢des acabavam
suspensas. Os técnicos do governo brasileiro
sabiam que se importassem diretamente este
modelo para o Brasil, em pouco tempo, os
estados e municipios mais ricos teriam tratamento
diferenciado quando desrespeitassem os limites.
Logo, era necessario mais do que estabelecer um
limite de déficit; precisava-se pensar em regras
para prevenir e evitar que o déficit extrapolasse
a meta. No entanto, o que fazer se o limite
fosse excedido? Era também preciso pensar
regras para corrigir eventuais desvios, dentro de
prazos estipulados e com punicdes, porque, por
principio, um limite nunca pode ser ultrapassado,
mesmo em casos adversos.

O estabelecimento de limites no texto da lei, sem
remeter a nenhum comité, bem como as regras

3 Nao ha uma Unica palavra no portugués que sozinha expresse o significado do termo “accountability”, que, na sua acepgao
original, diz respeito, em geral, ao cumprimento de uma obrigacéo do funcionario publico de prestar contas, seja a um organismo
de controle, ao Parlamento ou mesmo & sociedade (CONSEJO CIENTIFICO DEL CLAD, 2000). Groisman e Lerner (2000) levantam
diversos termos que ja foram utilizados como sinénimo no idioma espanhol, entre eles responsabilidad, rendicion de cuentas,
rendicién de cuenta e responsabilizacion. No portugués a traducdo que parece receber certo consenso na literatura é o termo
responsabilizacao. Porém esta simples traducao nao é feita sem antes uma perda parcial do significado original.
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de reconducdo aos limites diferenciam a LRF
brasileira. Por exemplo, a lei de responsabilidade
fiscal da Argentina se restringiu a implantar
a fixacdo de um montante méximo de déficit
publico e remeteu os limites para um conselho
gue, diante das pressdes politicas, ndo promoveu
a esperada disciplina fiscal e, em consequéncia,
nao permitiu o controle do déficit e muito
menos evitou que o pais quebrasse em 2001,
decretando moratéria da divida.

Acontece que o Brasil € um pais em que existem

—

leis que “pegam” e leis que “nao pegam” e
isto é tipico da cultura brasileira. Logo, tudo
parecia muito bonito na teoria e na visao dos
técnicos do governo, mas como acreditar que
uma lei que iria limitar o gasto do governo e
exigir responsabilidade dos governantes com
o dinheiro publico, num pais que também nao
tinha essa cultura, fosse realmente dar certo? As
palavras do ex-ministro Martus Tavares refletem
este aspecto da cultura nacional diante do desafio
de se aprovar uma lei com este contetdo e ao
mesmo tempo fazer com que a lei “pegasse”:

Inicialmente, considero relevante lem-
brar as perguntas que eram feitas quan-
do comecamos a escrever esse projeto
de lei. A que mais me chama a atencéo
hoje diz respeito ao nosso histérico poli-
tico e administrativo: essa lei vai pegar?
E algo que doi, mas é a nossa realidade.
E a histéria da lei que pega. O cinto de
seguranca vai pegar ou ndo? O cédigo
de transito vai pegar ou ndo? Isso nao
deveria existir, mas existe.

Nesse caso, nao foi diferente. Quando
comecamos a discutir o projeto de Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), pela
sua complexidade, pela prépria nature-
za do tema, a dificuldade de comunicar
a sociedade e ao Congresso do que se
tratava era uma situacdo complicada.
Era natural que a pergunta viesse a
tona. E, se estamos aqui comemorando
10 anos da lei, é porque ela pegou e a
resposta esta dada. Ela existe, estd em
vigor, e é eficaz. (TAVARES, 2010, p. 48).

Mas se a lei “pegou”, mesmo tratando de um
assunto tao arido para a sociedade em geral,
qual foi o seu diferencial? Talvez o grande
diferencial tenha sido o processo de elaboracdo
do projeto que,

de forma inovadora,
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buscou a participacdo popular por meio de
audiéncias publicas realizadas para discussao
e definicdo do texto antes do seu envio ao
Congresso. Pela primeira vez na histéria do
Brasil, importante e delicada matéria fiscal
foi submetida pelo Governo Federal a consulta
publica, por meio da publicacdo do anteprojeto
de lei complementar acompanhado de exposicao
de motivos, permitindo que o publico em geral
enviasse sugestdes, tendo por objetivo a revisao e
elaboracao do projeto. De acordo com os técnicos
do governo, foram recebidas cerca de cinco mil
sugestdes ao anteprojeto, pela internet e nas
audiéncias, com diferentes representantes dos
governos estaduais e municipais e de entidades
organizadas da sociedade, sendo que dezenas
delas acabaram incorporadas ao projeto final
do Executivo.

O TRAMITE DA LRF NO CONGRESSO E A

ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
Segundo José Roberto  Afonso, que
acompanhou o tramite da LRF, quando o
projeto chegou ao Congresso, em 15 de abril
de 1999, primeiramente muitos parlamentares
acreditaram que se tratava de projeto de
revisdo da Lei n® 4.320/1964, cabendo entdo
a equipe técnica do Executivo esclarecer que
se tratava da regulamentacdo do artigo 163
e nao do paragrafo 9° do artigo 165 desta
lei. De maneira geral, o projeto teve uma
boa receptividade e comecou a tramitar
pela Camara dos Deputados. Respeitando
as demandas legitimas do Congresso num
ambiente democratico durante os debates
na Comissdo Especial da Camara, sob a
relatoria do deputado Pedro Novais (PMDB/
MA), foram realizadas alteracdes que tratavam
do relacionamento do Tesouro com o Banco
Central, exigindo-se transparéncia das politicas
executadas pela autoridade monetéria, seus

impactos, objetivos e vedacdo para emissao
de titulos pelo Bacen. Considerando sua
complexidade, pode-se afirmar que o projeto
foi aprovado em pouco tempo (nove meses).
A votacdo em Plendrio da Camara iniciou-se
em 20 de janeiro de 2000 e a aprovacao se
deu cinco dias depois, com 385 votos a favor
e 86 contra.

O projeto chegou ao Senado em 3 de fevereiro
do mesmo ano, passando pelas Comissoes
de Constituicdo e Justica (CCJ) e de Assuntos
Econdmicos (CEA), sendo aprovado pelo
Plenério em pouco mais de dois meses, no dia
11 de abril, por 60 votos contra 10.

Sobre o tramite no Congresso, José Roberto
Afonso destaca a qualidade das alteracoes
realizadas na Camara:

E importante chamar atencdo para
um ponto que muitos desconhecem:
a Camara dos Deputados, embora
tenha preservado todos os principios
propostos pelo Executivo, promoveu
expressivas mudancas na estruturacao
da lei e em sua técnica redacional, bem
como incluiu importantes alteracdes que
acentuaram ainda mais a austeridade
fiscal do projeto — caso marcante das
novas normas sobre a receita (inclusive
para explicitar e dificultar suas rendncias)
e sobre o Banco Central (separando as
politicas fiscais e monetarias). Alids, é
interessante mencionar que o Senador
Alvaro Dias deu seu voto favoravel &
LRF na CCJ do Senado, chamando a
atencdo para as mudancas promovidas
pela Cémara dos Deputados para
aprimorar o projeto de lei do Executivo
Federal. (AFONSO, 2010, p. 8).

Vencido o desafio de aprovar a LRF no
Congresso, restava a sancdo presidencial,
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gue nao se deu de forma rapida, pelo
contrario, aconteceu no Ultimo dia do prazo
estabelecido pela Constituicdo Federal (15
dias). Além do tempo necessdrio para analise
das propositivas de veto presidencial por
parte do Executivo, a utilizacdo do prazo
maximo foi em parte decorrente do fato de
que varios estados estavam em processo de
renegociacao de suas dividas com a Unido
e o artigo 35 da LRF vedava esta pratica a
partir de sua publicacdo. Portanto, depois de
promulgada, sancionada e publicada a LRF,
obrigatoriamente  qualquer
possibilidade de empréstimos entre os entes
da Federacdo. Dai, varios contratos foram
fechados no apagar das luzes do processo de
sancao presidencial.

De maneira geral, os politicos de oposicdo
naquela época votaram contra a LRF e nao
fizeram nenhum esforco para resgatar o
contexto histérico da emenda da reforma
administrativa, agindo como criticos da
proposta sob os mais diversos argumentos,
principalmente o de que o projeto decorria

encerrar-se-ia
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de imposicao do FMI. Nestes momentos,
0s interesses politicos se sobrepdem aos
interesses do pafs, sendo comum a bravata
politica, em que a oposicdo do momento
é contra, simplesmente por se tratar de
iniciativa do governo. Para o bem do
pais, passados 10 anos, alguns que eram
contra a LRF assumiram o governo e
reconheceram a importancia de se manter
a responsabilidade fiscal. Tal fato também
pode ser representado nas palavras do ex-
ministro Nelson Jobim:

A aprovacao do Senado deu-se contra
o voto do Partido dos Trabalhadores
(PT). Vejam como a histéria muda. Nos
tivemos 385 votos a favor na Camara
e 86 contra. Os votos contra foram
exatamente os da oposicao ao governo,
pois a votacao se confundia na disputa
politica. Entrou no Senado no dia 3 de
fevereiro e foi aprovado com 60 votos
contra 10. O PT também votou contra
no Senado. (JOBIM, 2010, p. 42).
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Insatisfeitos com a perda da votacdo
no Congresso, os partidos de oposicao,
particularmente o Partido dos Trabalhadores
(PT), o Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e o
Partido Socialista Brasileiro (PSB), ingressaram
com Acao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) no Supremo Tribunal Federal (STF)
contra toda a LRF, no sentido formal, sob o
argumento de que teria havido alteracdes no
Senado e, por isso, o texto deveria ter voltado
para a Camara dos Deputados. Assim, 0s
partidos pediam a total nulidade da lei. Além
do sentido formal, a assessoria juridica de
um dos partidos argumentava que a lei feria
os principios federativos e que 25 dos seus
75 dispositivos eram inconstitucionais. Para
a oposicao, a LRF invadia a competéncia
dos Poderes, dos estados e dos municipios
e concedia prerrogativas ao Executivo que
eram do Congresso. Sobre o assunto, Nelson
Jobim, que também foi presidente do STF
e acompanhou os tramites das votacoes,
comenta:

Essa peticdo inicial atacava toda a
lei pelo visto formal e 18 dos seus
dispositivos. A maioria deles teve
o pedido de
Houve também alguns deferimentos
por interpretacdo  conforme a
Constituicao. Mas gostaria de chamar

liminar indeferido.

a atencao para um deles, o artigo 20,
que do nosso ponto de vista é um dos
elementos fundamentais do texto da
Constituicao e havia sido ajuizado
sob o ato de inconstitucionalidade.
Ele tratava da reparticdo dos limites
globais do artigo 19. Na esfera federal,
estabelece-se o percentual de 2,5%
para o Legislativo, incluindo o Tribunal
de Contas, 6% para o Judiciario e
40,9% para o Executivo, destacando-

se 3,0% para pessoal. Enfim, fez-se
uma distribuicdo, estabelecendo-
se um teto para a Unido, Estados e
Municipios. E entdo o que aconteceu?
Juntaram-se o Poder Judiciario e
o Legislativo para ir contra essa
limitacao, dizendo que ela era sé para
o Executivo e que eles ndo estavam
sujeitados. O Ministério Publico entrou
como assistente interessado e todos
0s Ministérios Publicos estaduais
entraram na acao para ficarem livres
da obrigacado do limite.

[...]

Vale lembrar que havia uma
divergéncia dentro do PT, pois os
governadores do partido queriam
manter o artigo, que era o caso do
Rio Grande do Sul. Olivio Dutra foi
conversar com a gente, mas a direcao
nacional do partido queria a acdo. £
muito diferente ser e nao ser governo,
as responsabilidades sdo distintas.
(JOBIM, 2010, p. 42-44, grifo nosso).

QOutras ADI foram impetradas seja por
Tribunais de Contas ou Governos de Estado.
No entanto, a mais abrangente foi a dos
partidos de oposicdo (ADI n° 2.238-5), as
demais gquestionavam basicamente os limites
de pessoal. A mobilizacgo do governo
permitiu a manutencdo dos principais
dispositivos da lei. Sobre a votacdo no STF,
descreve Nelson Jobim:

A primeira votacdo foi no dia 28 de
setembro de 2001, quando o Ministro
Mario Galvao, relator, e os Ministros
Sepulveda Pertence, Marco Aurélio
e [Carlos]
suspensao da liminar, suspendendo
a aplicacdo do artigo 20. Votaram

Velloso votaram pela
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contra pela nao concessao da liminar.
No entanto, para conceder liminar em
matéria de inconstitucionalidade, é
preciso maioria absoluta. Ndo estavam
presentes na sessdo o Ministro Néri da
Silveira e o Ministro Mauricio Correia.
Portanto, foi adiado o julgamento
para a sessao subsequente.

No dia 11 de outubro de 2001, re-
toma-se a preocupacao da liminar
do artigo 20. O que acontece? O
Mauricio nos acompanha e a vota-
cdo ficou 5 a 5. O Ministro Néri da
Silveira acompanha o relator e os
votos mudam para 6 a 5. O Tribunal
estava concedendo a liminar, mas ha-
via muitas conversacoes fortes entre
um julgamento e outro. Conversei
muito com o Ministro Marco Aurélio
e ele reformulou seu voto dizendo
que havia se enganado e explicou os

motivos. Resultado: estdvamos em
desvantagem por 6 votos a 5, mas
o Ministro Marco Aurélio foi para o
outro lado e entao os nossos 5 votos
passaram para 6 e os 6 votos deles
passaram para 5. Contudo, gostaria

de encerrar dizendo que esse processo
nao terminou. (JOBIM, 2010, p. 44).

O STF concluiu formalmente o julgamento em
agosto de 2007, mas logo de inicio rejeitou a
derrubada integral da lei, passando a discussao
pontual. Comegou pelo dispositivo que criava
sublimites de gastos com pessoal por Poder,
portanto, ndo seguiu a numeragdo da lei ou
dos dispositivos da ADI. Como observado nas
palavras de Nelson Jobim, a mudanca do voto
do entdo presidente daquela Corte, Ministro
Marco Aurélio de Mello, foi decisiva para manter
a constitucionalidade dos referidos sublimites de
pessoal. No entanto, a LRF ndo passou incdlume
no STF, pois alguns dispositivos foram julgados
inconstitucionais, conforme decisao disponivel
no Portal do STF sobre a ADI 2.238-5:

Decisao: [...] E, também por
unanimidade, deferiu o pedido de
medida cautelar para suspender a
eficacia do § 3° do artigo 9° da mesma
lei complementar. Votou o Presidente.
Em seguida, o julgamento foi adiado
por indicacdo do Senhor Ministro-
Relator. Plenério, 22.02.2001.
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Decisdo: [...] Por unanimidade, o
Tribunal deferiu a medida acauteladora
para suspender a eficacia do § 2° do
artigo 12, e, no § 1° do artigo 23,
da expressdo quanto pela reducao
dos valores a eles atribuidos, e,
integralmente, a eficacia do § 2° do
referidoartigo|...]. Plendrio, 09.5.2002.

Decisdo: Por unanimidade, o Tribunal
interpretacao
Constituicao Federal ao inciso Il do artigo

conferiu conforme a
21, para que se entenda como limite
legal o previsto em lei complementar, e,
quanto ao artigo 72, para que se entenda
como servicos de terceiros 0s servicos
permanentes. Votou o Presidente. [...]
Plenario, 12.02.2003.

Decisdo: Fica retificada a decisdao
proclamada na assentada anterior
para constar que, quanto ao artigo
56, caput, da Lei Complementar n°
101/2000, o Tribunal, a unanimidade,
deferiu a cautelar, nos termos do voto
do Relator. Ausente, nesta assentada,
o Senhor Ministro Eros Grau.
Presidéncia da Senhora Ministra Ellen
Gracie. Plenério, 09.08.2007. (BRASIL,
2008).

Também é importante ressaltar que o sucesso
da LRF estd intrinsecamente ligado ao projeto
de lei ordinaria que tramitou em conjunto
definindo crimes, sancbes e penas, desde
multas administrativas até a perda de mandato,
cassacao de direitos politicos e mesmo reclusao
penal. Num pais em que somente se cumprem
regras se houver punicoes, foi fundamental
a aprovacao, alguns meses depois, da Lei n°®
10.028/2000 (Lei de Crimes Fiscais).

Passados 15 anos das regras trazidas pela

Num pais em
gue somente se
cumprem regras se
houver punicoes,
foi fundamental a
aprovacao, alguns
meses depois,
da Lei de Crimes
Fiscals.

LRF e pela Lei de Crimes Fiscais e no auge
da maturidade democratica brasileira, é
gratificante saber que existem politicos e
técnicos de alto nivel nos partidos, que antes
eram de oposicao, que agora sao capazes
de reconhecer o tamanho dos desafios
enfrentados e sua contribuicdo para o pafs.
Isso se pode verificar pelas palavras de Guido
Mantega, ministro da Fazenda nos governos
Lula e Dilma Rousseff:

Acredito que essa opcao, feita la atras,
veio para ficar e ja foi incorporada
pelos governos. Nesse sentido, quero
parabenizar os técnicos e os gestores
que implementaram essa politica.
Sei que nao foi facil, politicamente,
em pratica tal
Imaginem o que significou, naquela

colocar medida.

época, acabar com os bancos
estaduais, limitar gastos e obrigar
Estados e Municipios a pagarem
uma divida com pagamentos anuais

fortes. Aquela equipe conseguiu fazer
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isso e tem a minha solidariedade.
No6s abracamos essa causa da solidez
fiscal, porque ja ficou provado que
ela é o melhor caminho para o
desenvolvimento. (MANTEGA, 2010,
p. 36).

Diante dessas palavras, pode-se afirmar
gue aquele ambiente de controvérsia, que
havia na promulgacdo da LRF, se reverteu e
a importancia da lei se transformou em um
consenso nacional.

DESAFIOS DO PRESENTE E POSSIVEIS
CAMINHOS PARA O AVANCO
INSTITUCIONAL

Nestes 15 anos de vigéncia da LRF, observou-
se que as financas publicas do Setor Publico
Consolidado passaram por um ciclo de solidez
fiscal, verificado até 2008 e um processo de
deterioracdo que atingiu seu auge no ano
de 2014. Avaliando os indicadores fiscais, o
resultado primério passou de um saldo positivo
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de 3,3% do PIB em 2008 para um déficit de
0,6% em 2014. O resultado nominal, indicador
que considera os pagamentos de juros sobre
a divida publica, atingiu no ano de 2014 um
déficit de 6,2% do PIB, vindo de um déficit
de 2,0% em 2008. A divida bruta saiu de um
montante de 56% do PIB em 2008 para 59%
em 2014. Em marco de 2015, a divida atingiu
62% do PIB, o que coloca o Brasil no rol dos
paises muito endividados no contexto global.

Atualmente, o maior desafio do Brasil no
campo das financas publicas é a limitada
capacidade de absorver aumentos adicionais
de despesas do setor publico. O Brasil ja dispoe
de elevada carga tributaria, cujo montante é de
37% do PIB, contra 26% da média dos paises
emergentes. Assim como também dispde de
elevado endividamento bruto. Este montante
representa 65% do PIB (pelo critério do FMI),
ante 34% da média dos paises emergentes,
qguase a metade da nossa. Ou seja, 0 ajuste
fiscal pelos caminhos mais faceis, de elevar
tributos ou se endividar, estd mostrando sinais
de esgotamento, além de cada vez mais ser
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rejeitado pelos cidaddos em geral e também
pela classe empresarial, que entendem que
pagam uma carga elevada para pouco retorno.
E neste contexto de deterioracdo fiscal
recente que se devem repensar as lacunas

gue ainda existem no marco institucional
das financas publicas para retomarmos o
processo de solidez fiscal e para evitarmos
cometer 0s mesmos erros que levaram o
pais ao atual quadro de deterioracdo. Vale
ressaltar que a responsabilidade fiscal ndo
tem um objetivo em si mesma. Ela é uma
condicdo fundamental para que o Estado
tenha capacidade de financiar suas politicas
publicas no longo prazo, ou seja, de promover
o desenvolvimento econémico e social de
forma sustentdvel. Portanto, a sociedade
deve entender que ajuste fiscal e politicas
sociais nao sdo processos antagdnicos, muito
pelo contrario, pois, diferentemente do que a
propaganda politica sugere, ndo havera politica
social continuada se nao for acompanhada de
uma politica fiscal sustentavel.

Considerando esse aprendizado de convivéncia
com a LRF, vislumbram-se algumas propostas
de aprimoramento institucional. Uma delas é
a reducao nos limites de endividamento para
a divida consolidada dos estados, atualmente

de duas vezes da Receita Corrente Liquida,
para, no maximo, uma vez e meia. Viu-se que,
na pratica, o atual limite de endividamento
é excessivamente alto para que os estados
consigam honrar 0Ss Seus COMPromissos
financeiros e, ao mesmo tempo, baixar o
saldo devedor das suas dividas. Cria-se uma
continua pressao politica para a renegociacdo
dos contratos das dividas, o que, no final
das contas, implica que toda a sociedade
brasileira estard subsidiando os estados mais
endividados. Tal cenario se complica quando se
observa que boa parte dos recursos arrecadados
¢ vinculada e deve ser aplicada em finalidades
especificas, como saude e educacgao; portanto,
esses recursos nao podem ser utilizados para
pagamento de dividas. Além disso, déficits
previdenciarios nao estao incluidos no conceito
de divida consolidada, mas consomem, quando
se transformam em déficits financeiros, receitas
orcamentarias correntes.

Ademais, observou-se que, apds 2012, o
governo federal permitiu o endividamento
excessivo dos entes estaduais por meio de
concessdes de garantias. De acordo com
Maciel (2015), os dados fiscais indicaram que
os estados utilizaram essa folga financeira
para expandir as despesas de carater
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obrigatdrio, principalmente de pessoal, ao
mesmo tempo em que a poupanca corrente
(capacidade de investir com recursos proprios)
caiu fortemente. Sugere-se que esse limite de
concessao de garantias da Unido seja reduzido
de 60% para 30% da RCL (valor préximo do
gue o governo federal utiliza atualmente).

Em relacdo a margem de expansdo das
despesas de carater continuado, constatou-
se que muitos entes realizaram a expansao
das despesas com hipéteses falhas sobre as
estimativas dos reais impactos financeiros das
medidas. A solucao para esse problema passa
por um maior ativismo dos Tribunais de Contas
em tomar medidas antecipadamente, quando
verifiguem que as estimativas estdo falhas.

instituicao  fiscal
independente(podendoseraregulamentacdo
do Conselho de Gestdo Fiscal da LRF) que,
entre suas funcbes, poderia verificar se
as estimativas de receitas orcamentérias

Precisa-se criar uma

foram feitas em bases realistas para a LOA,
opinar sobre os critérios para estimativas
dessa margem de expansdo das despesas de
carater continuado, assim como avaliar de
forma mais consistente as estimativas dos
impactos das desoneracdes tributarias e as
medidas de compensacdes que devem ser
tomadas. No entanto, ha que se ter cuidado
com a composicdo dessa instituicdo fiscal
para que ndo seja cooptada por interesses
politicos. Dai, a legislacdo que a instituir
deverd mitigar este risco, exigindo que as
decisdes sejam amparadas por pareceres
técnicos, baseados em principios e emitidos
por comissbes técnicas que apoiem essa
entidade fiscal. Além disso, os integrantes
desse Conselho devem ter garantias de
atuacdo com independéncia, sendo o que
seria um avanco institucional poderia se
transformar em instrumento para validar o
“jeitinho fiscal”.
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Uma missao premente desse Conselho de
Gestao Fiscal ou de legislagao especifica é a de
definir claramente os conceitos fiscais como os
de receitas primarias e financeiras, e despesas
primarias e financeiras. Ademais, estabelecer
gual o momento de reconhecimento dessas
receitas e despesas, com a preocupacdo de se
compatibilizar os conceitos de fluxos e estoques
que afetem a divida publica. H& divergéncias
de entendimentos, principalmente no que
se refere as despesas, quanto ao momento
de reconhecimento: se no empenho, na
liquidacdo ou no pagamento. Além disso, o
atual demonstrativo de resultados primario e
nominal ndo garante a conciliacao de fluxos e
estoques da divida liquida.

Outro ponto a se melhorar na LRF esta
relacionado a definicdo das despesas de
pessoal e possivel reducdo dos seus limites. A
folha de salarios do setor publico ndo diz tudo
sobre o gasto com pessoal. A LRF estabelece
teto para a despesa por Poderes, mas
observou-se, na pratica, o crescente montante
de prestacdo de servicos por organizagoes
sociais ou por terceirizacdo, cujo registro
contabil é feito como despesa de prestacdo
de servicos. Nao obstante a LRF estabelecer
que tais despesas devam ser consideradas
como “outras despesas de pessoal” ha
diferentes interpretacdes dos Tribunais de
Contas. Seria oportuna a criagao de legislacdo
gue definisse, de forma objetiva, critérios no
sentido mais amplo para essas despesas. Nesse
contexto é importante esclarecer melhor o
que caracteriza uma despesa remuneratoria
e suas diferencas em relacdo a uma despesa
indenizatéria. Também ¢é importante vedar
algumas praticas que sao claramente de burla
a definicdo de despesas com pessoal, como a
de ndo considerar nessa categoria a retencao
de alguns tributos (ex.. o imposto de renda
incidente sobre a folha de salarios).
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Outro problema
observado nos ultimos
anos, e condenado
pelo Tribunal de
Contas da Uniao,
sao as chamadas
“pedaladas fiscais”.
A LRF é clara em
estabelecer que os
bancos publicos nao
podem financiar seus
controladores.

Ressalta-se ainda o esforco que deve ser
feito no Brasil para se reduzir as despesas
obrigatdrias e, consequentemente, melhorar
o perfil do gasto publico. Essa é uma medida
necessaria para aumentar o dinamismo do
Estado na economia por meio da elevagao dos
investimentos e para criar a possibilidade de
reducdo da carga tributaria sobre a sociedade.
O aperfeicoamento da contabilidade com
aplicacdo de padroes
fundamental para que se avance na apuragao
real de custos dos programas e atividades do

internacionais é

governo.
Ficou evidente, na transicio de mandato dos
governos estaduais de 2014, que muitos
governadores negociaram aumentos salariais
com diversas categorias, deixando a conta para
ser paga por seus sucessores. Os bons principios
de gestao fiscal recomendam que nao se deve
assumir compromissos em um mandato para
serem pagos no préximo. A concessao de
aumentos parcelados é mais uma forma de
“driblar” a LRF, que impede a concessdo de

aumentos até 180 dias antes das eleicoes.
Dessa forma, sugere-se dispositivo legal que
vede renegociacdes salariais com repercussoes
no ultimo ano de mandato ou subsequentes.
No ambito de alguns estados e do governo
federal, foi verificada a realizacao de operacdes
financeiras que melhoraram o resultado fiscal,
porém nao implicando maior esforco fiscal,
que é a esséncia do indicador. Essas operacoes
ficaram conhecidas como “contabilidade
criativa” e os gestores responsaveis alegam
sua correta legalidade. O que se observa é que
essas operagoes se originaram na triangulagdo
de ativos de entes do setor publico ndo
financeiro e empresas fora desse conceito,
sem afetar a divida liquida, mas muitas vezes
ampliando a divida bruta ou aumentando em
contrapartida haveres financeiros que tém
elevado risco fiscal para o préprio ente.

Os aportes do Tesouro Nacional junto ao
BNDES sdo um exemplo desse artificio. Os
bons principios de contabilidade indicam que o
registro dos aportes de governos as empresas
publicas deve ser classificado como “inversdes
financeiras”, impactando o resultado primario.
O artificio utilizado pelo governo federal
para nao afetar as metas ¢ o de denominar
as operacoes de "empréstimos”, apesar de
a natureza ser tipica de inversdo financeira.
Esses  “empréstimos” nao  impactaram
as contas publicas e observou-se que até
mesmo os registros dos subsidios ndo foram
realizados de forma apropriada. De acordo
com Mendes (2014), essa estruturacdo é
grave, considerando que o BNDES pode criar
uma “fabricacdo de receita primaria ficticia”.
Ou seja, se 0 BNDES apenas “sentar em cima”
desses titulos emprestados, é possivel ter um
resultado operacional excelente, pois se recebe
uma taxa de juros de mercado e se paga ao
Tesouro Nacional apenas a Taxa de Juros
de Longo Prazo (TJLP). Esse diferencial gera
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dividendos que entram como receita primaria
para a Unido. Vale ressaltar que o termo
“contabilidade criativa” nao se traduz como
0 mais apropriado, porque, em geral, sob a
oOtica restrita da contabilidade patrimonial os
registros foram feitos adequadamente. O termo
mais adequado para qualificar essas operacoes
foi utilizado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU), que disse tratar-se de “manobras
fiscais”. Essa manobra nos leva a refletir se
nao deveria existir artigo na lei que impedisse
o controlador de realizar empréstimos para
suas estatais, restando apenas a possibilidade
de capitalizacdo, quando estas precisarem de
mais recursos.

QOutro artificio para elevar o resultado
primario foi a venda de recebiveis futuros da
Usina Hidrelétrica de Itaipu para o BNDES.
Na operacdo, ocorrida em 2012, a empresa
publica alcancou esse objetivo a custa do
menor resultado no futuro. Os bons principios
de gestdo fiscal devem vedar esse tipo de
operagao. Pode-se, também, buscar medida
que discipline o relacionamento do setor
publico com suas estatais. Observa-se, muitas
vezes, que a Unido exige uma distribuicao

extremamente alta dos dividendos para

contribuir com o cumprimento da meta fiscal,
0 que, do ponto de vista de mercado, ndo
é a melhor estratégia empresarial para as
empresas publicas.

Outro problema observado nos ultimos
anos, e condenado pelo Tribunal de Contas
da Unido, sdo as chamadas “pedaladas
fiscais”. A LRF é clara em estabelecer que os
bancos publicos ndo podem financiar seus
controladores. Porém, a utilizacdo de atrasos
de pagamentos junto a fornecedores é uma
forma antiga adotada pelos governos para
conseguirem cumprir as metas fiscais que
sao apuradas na o6tica de caixa. Um relatério
do TCU apontou que os atrasos dos repasses
do governo federal para que os agentes
financeiros procedessem ao pagamento aos
beneficidrios de politicas publicas, como o
pagamento do abono e seguro-desemprego,
caracterizaram o financiamento da Unido
junto a instituicao financeira, ou na linguagem
da LRF, caracterizaram uma operacao de
crédito vedada pela lei. Outra consequéncia
dos atrasos de pagamentos que pode
ser verificada ao se analisar os Relatérios
Resumidos da Execucdo Orcamentaria (RREO)
da Unido foi um acumulo extraordinério de
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restos a pagar, principalmente nos Ultimos
anos, que pode gerar uma instabilidade fiscal
nos governos. Ademais, essa pratica cria
uma péssima reputacdo do governo junto
aos fornecedores que muito provavelmente
vao impor um “prémio de risco” a todos os
contratos realizados junto ao setor publico.
Uma forma de evitar essa pratica é implantar
a apuracdo das metas fiscais pela otica de
competéncia. Sugere-se, por exemplo, que
conste uma meta na 6tica de caixa e outra na
oOtica de competéncia, para que os gestores
busquem maior disciplina fiscal.

fim, as regras legais para
cumpridas precisam ser auditadas e para isso
¢ fundamental que se institua, se exija e se
cobre que a contabilidade dos entes tenha
parecer de auditores certificados sobre as
demonstracoes contabeis nos moldes do que
ocorre com o setor privado. Basicamente o
parecer do auditor deve verificar se os ativos
e passivos apresentados nas demonstragoes
refletem a posicdo patrimonial do ente e,
consequentemente, se as operagdes foram
registradas segundo os principios e regras
contabeis, orcamentérias e fiscais. Apenas
a titulo de exemplo, ha varios casos de
classificacoes de operacoes financeiras, que,
segundo os bons principios, deveriam ser
classificadas como operacdes de créditos,
e tém sido reconhecidas como operagdes
correntes e melhorando ou
mascarando resultados fiscais de entes.

Por serem

primarias,

UMA ANALISE DO PROCESSO DE
CONSTRUGAO DA LRF E DOS DESAFIOS

Verifica-se que da intencdo de fazer até o
nascimento, o processo de construcao da LRF foi
longo. Iniciou-se na ideia de se colocar um artigo
na proposta de emenda constitucional da reforma
administrativa que comecou em 1995, passou

pela aprovacdo da referida emenda em 1998
(EC n° 19), depois a construcdo do projeto que
teve que acontecer em 180 dias, por imposicdo
constitucional, em seguida a aprovacao da lei
na Camara e no Senado e, por fim, a luta pela
validacao da sua constitucionalidade no STF.
Na verdade, a intencao de se fazer uma lei
de financas nasceu de forma enviesada, meio
que de carona, pois quando o Congresso
aprovou as diretrizes da reforma administrativa
de 1998 também lancou, talvez sem ter
ideia dos impactos do artigo 30 da Emenda
Constitucional, as bases de uma grande
reforma na cultura fiscal do pafs. O resgate,
mesmo que superficial, de aspectos do tramite
da LRF no Congresso mostra que muitas
vezes 0s politicos e partidos defendem suas
posicdes sem pensar nos interesses do pais,
mas somente por uma busca interminavel
ao poder. Quando assumem O governo
constatam que, em aspectos técnicos, nao ha
muita margem para pensar diferente e que
0s impactos de seus pensamentos e posturas
refletem de forma diferente na sociedade
quando se é governo ou oposicao. De alguma
forma a sociedade alimenta certa esperanca de
que se pode ter uma varinha magica que resolva
problemas estruturais sem esforco e sacrificio.
Essa varinha nao existe em matéria de financas
publicas e muito provavelmente ndo exista em
outras areas. Agir com responsabilidade fiscal é
um mandamento que deve acompanhar todo
e qualquer governante, sob pena de se criar
uma conta a pagar para toda a sociedade, sob
forma de inflacdo, aumento de carga tributéria,
cancelamento de beneficios e outros.
Atualmente se observa na Europa, depois da
guebradeira de Grécia, Irlanda e Chipre em
funcdo da falta de confianca dos mercados
na capacidade de pagamento de suas dividas,
que paises
da vez”, como Portugal, Espanha e Italia,

outros considerados  “bolas
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estdo tomando fortes medidas de ajuste
fiscal. Portugal reduziu salarios, propds ao
Parlamento a criacdo de uma contribuicdo
sobre pensdes acima de 1.500 euros, reduziu
beneficios sociais. A Espanha reformou sua
previdéncia aumentando a idade minima
para 67 anos, transformou suas caixas de
financiamento em um banco, tomou medidas
de racionamento de energia, apenas para citar
algumas. Acontece que medidas de ajuste
demandam um tempo de maturacdo para
apresentar resultados, tempo este que pode
ser de meses ou até mesmo anos. O Brasil hoje
colhe frutos de ajustes e medidas do passado.
Assim, alguns governantes colhem frutos
plantados por outros, mas, muitas vezes no
ambito da sociedade, se esquece daquele que
plantou e lembra-se apenas de quem colheu,
pois é na colheita que se distribuem os frutos. E
importante lembrar-se de quem colheu, pois teve
o trabalho de manter, regar e podar, mas ndo se
pode jamais se esquecer de quem plantou.

Pelo resgate do processo histérico da LRF se vé
gue os trés Poderes tiveram papel fundamental
na construcdo da cultura da responsabilidade
fiscal. O Executivo, ao propor um texto inicial
ousado e empenhar-se pela aprovacdo a partir
damobilizacao de sua base politica; o Legislativo,
ao aperfeicoar o projeto acatando propostas
vindas da sociedade, situacdo e oposicao; e o
Judicidrio, ao garantir a constitucionalidade,
pois do contrario todo o esforco produzido e
0s avangos conquistados até aquele momento
poderiam ter ido por dgua abaixo.

O Brasil pode se orgulhar de ter construido
sua propria LRFE. Uma lei made in Brazil e
que incorpora os aspectos bons e ruins da
cultura brasileira, a partir de um aprendizado
internacional. Nao o fez por imposicdo
internacional, mas por uma necessidade
premente e legitima da sociedade.

Hoje, o pais apresenta-se ao mundo como uma
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nacao diferenciada e isso se deve ao progresso
institucional realizado nos Ultimos 20 anos,
iniciado a partir da crenca na necessidade de
reforma e de institucionalizacdo dos processos,
de padronizacao de determinadas condutas, de
direcionamento para novos rumos e correcoes
de eventuais desvios. Ainda precisamos avancar
na consolidacdo dos marcos regulatérios que
existem e construir outros tantos mais.

A LRF é o grande marco regulatério das
financas publicas no Brasil e traduz a opcao
do pais em assumir a responsabilidade de
assegurar a consisténcia intertemporal da
politica fiscal, com o objetivo final de garantir
a sustentabilidade das financas publicas.

No entanto, considerando esse aprendizado de
convivéncia com a LRF, vislumbram-se algumas
propostas de aprimoramento institucional: a)
reducdo nos limites de endividamento; b) inclu-
sao de dividas previdenciarias em algum tipo de
limite de endividamento; c) reducao dos limites
de garantias; d) melhoria dos mecanismos de
avaliacdo das estimativas de receitas; e) criacdo
de instituicao fiscal independente, que pode vir
pela regulamentacao do Conselho de Gestao Fis-
cal; f) definicdo em lei de conceitos relacionados
com metas fiscais e aperfeicoamento dos exis-
tentes; g) melhoria da definicdo de despesa com
pessoal; h) aperfeicoamento da contabilidade
do setor publico com a adocdo de padrdes in-
ternacionais; i) vedacado a renegociacoes salariais
com repercussdes no ultimo ano do mandato ou
nos subsequentes; j) proibicdo de o controlador
emprestar recursos para suas estatais; k) estabe-
lecimento de metas fiscais sob a 6tica de caixa e
competéncia.

Logicamente que as sugestdes acima nao sao
verdades absolutas e um debate aprofundado
do tema com outros especialistas podem aper-
feicoa-las, sempre com o objetivo de garantir
equilibrio fiscal, intertemporal (ao longo do tem-
po) e intergeracional (entre geracoes).
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