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Editorial: A EXPERIENCIA E A CULTURA JURIDICA




Os 15 anos da Lei de
Responsabilidade Fiscal

Marcus Abraham | Desembargador Federal do TRF 22 Regido

I. A Lei de Responsabilidade Fiscal'
o dia 4 de maio de 2015,
a Lei Complementar n°®
101/2000, denominada
Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF), completou 15 anos
de sua promulgagdo. Inequivoca-
mente, muitos avangos positivos nas
finangas publicas se materializaram
nesse periodo por decorréncia da
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sua aplicagdo. Todavia, ainda ha ind-
meros aspectos da lei que merecem
a nossa atengio e reflexdo, a fim de
que se possa realizar o seu designio:
oferecer ao cidaddo brasileiro e aos
governos, nas trés esferas federativas,
0s mecanismos necessarios para o
desenvolvimento econdmico e social,
com a cria¢do de uma sociedade mais
digna e justa.

A LREF foi instituida para estabe-
lecer um cédigo de conduta aos ges-
tores publicos, pautada em padroes
internacionais de boa governancga. A
probidade e a conduta ética do ad-
ministrador puablico como deveres
juridicos positivados passaram a ser
o nucleo da gestdo fiscal responsa-
vel, voltada para a preservacdo da
coisa publica. Por meio dela, intro-
duziu-se nova cultura na Adminis-
tragio Publica brasileira, baseada
no planejamento, na transparéncia,
no controle e equilibrio das contas
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publicas e na imposi¢do de limites
para determinados gastos e para o
endividamento.

A vpartir da lei, confere-se maior
efetividade ao ciclo orcamentério,
por regular e incorporar novos ins-
titutos na lei or¢amentaria anual e
na lei de diretrizes or¢camentarias,
voltadas para o cumprimento das
metas estabelecidas no plano plu-
rianual. Impde-se a cobranca dos
tributos constitucionalmente atri-
buidos aos entes federativos para
garantir sua autonomia financeira e
estabelecem-se condi¢des na conces-
sdo de beneficios, rentincias e deso-
neragoes fiscais. Obriga-se a indicar
o impacto fiscal e a respectiva fonte
de recursos para financiar aumentos
de gastos de carater continuado, es-
pecialmente em se tratando de des-
pesas de pessoal. Fixam-se limites
para a ampliagdo do crédito publico
com vistas ao controle e reducao dos
niveis de endividamento. E criam-
-se sangdes de diversas naturezas em
caso de descumprimento das normas
financeiras.

Na ligao de Diogo de Figueire-
do Moreira Neto, a vigéncia da LRF
caracteriza-se como uma mudan-
¢a de habitos, marcando a deseja-
vel passagem do “patrimonialismo
demagdgico para o gerenciamento
democriético”?

A propdsito, as circunstincias
que deram ensejo a criagdo, no ano
2000, de uma legislacdo pautada na
responsabilidade fiscal eram mais
que evidentes, a época, no Brasil e
no mundo, e demandavam providén-
cias urgentes. Reformas fiscais, orga-
mentdrias e de gestdo publica, com
a adogdo de mecanismos rigidos de
controle de despesas e do endivida-
mento que levassem a um desejado
equilibrio fiscal eram politicas que se
disseminaram mundialmente e pas-
saram a ser propagadas por institui-
¢Oes internacionais, como o Fundo
Monetério Internacional (FMI), o
Banco Mundial e a Organizagdo para
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a Cooperagao e Desenvolvimento
Econ6mico (OCDE).

As sucessivas crises no mercado
financeiro internacional, que gera-
ram a contragao do crédito global ao
longo da década de 1990; o crescente
endividamento do setor publico, que
alimentava o fantasma da moratd-
ria por uma temida impossibilidade
de pagamento das dividas interna e
externa; os elevados indices de in-
flacdo existentes no periodo, que ca-
muflavam a deterioracio das contas
publicas e que representavam uma
forma perversa de financiamento do
setor publico, ao impor o chamado

“Nao podemos
deixar de reconhecer
queocaosea
irresponsabilidade
fiscal que assolavam
nosso pais no final dos
anos 1990 e no inicio
da primeira década do
ano 2000 foram, em
boa parte, superados
com o respeito e a
aplicacao da lei.”

“imposto inflaciondrio” as camadas
menos favorecidas da populagio, que
nao tinham acesso a moeda indexada;
e o galopante déficit nas contas pre-
videncidrias, que estava por inviabi-
lizar o pagamento de aposentadorias
e pensoes — todos esses foram fatores
politico-econémicos decisivos para a
criagdo de normas para disciplinar o
ajuste fiscal tdo necessario diante de
um iminente esgotamento de recur-
sos financeiros imprescindiveis para
a execucao das politicas publicas.

A adoc¢io de uma LRF nio foi
uma exclusividade brasileira. Diver-
sos paises do mundo - como Estados

Unidos, Inglaterra, Alemanha, Aus-
tria, Bélgica, Nova Zelandia — passa-
ram por situagdes que, igualmente,
demandaram agbes nesse sentido e
acabaram por desenvolver e inse-
rir nos seus ordenamentos juridicos
normas dessa natureza. América
Latina, Argentina, Brasil, Chile, Co-
l6mbia, Equador e México adotaram
leis de responsabilidade fiscal, es-
pecialmente por pressio do Fundo
Monetario Internacional (FMI) e do
Banco Internacional de Desenvolvi-
mento (Bird), como contrapartida
aos acordos financeiros firmados.

A promulgacdo da LRF conferiu
efetividade a politica de estabilizagao
fiscal e regulamentou dispositivos
da Constituicdo Federal de 1988 que
demandavam uma lei complementar
sobre matérias financeiras, consti-
tuindo verdadeiro marco regulatério
fiscal no Brasil.

II. Avancos e Retrocessos

Esses 15 anos de vigéncia da LRF,
estabelecida sobre os pilares do pla-
nejamento, do equilibrio fiscal e da
transparéncia, foram marcados, em
sua grande parte, por inequivocos

avangos, mas com alguns revezes nos
ultimos anos. Ap6s um virtuoso ciclo
positivo e ascendente de ajustes nas
finangas do Pais, pautado por uma
mudanca de cultura fiscal e de postu-
ra do gestor publico, que se materiali-
zaram pela reorganizagdo das contas
publicas e busca pelo equilibrio fis-
cal, desenha-se, agora, infelizmente,
um pequeno retrocesso fiscal eclodi-
do nos ultimos dois ou trés anos, que
se espera ser logo superado, a partir
de imperiosos ajustes fiscais a serem
conduzidos.

Nio podemos deixar de reco-
nhecer que o caos e a irresponsabili-
dade fiscal que assolavam nosso pais
no final dos anos 1990 e no inicio da
primeira década do ano 2000, em
um ambiente de inflacdo galopante,
de endividamento astrondmico e de
gastos descontrolados, excessivos e
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irracionais, foram em boa parte su-
perados com o respeito e a aplicagdo
da lei. Entretanto, politicas cliente-
listas e eleitoreiras, despesas despro-
vidas de legitimidade, concessao de
exoneragoes e beneficios fiscais sem
a respectiva compensacédo, desequi-
librio entre receitas e despesas pu-
blicas que geram déficits fiscais e ali-
mentam a inflagdo, retornam ao dia
a dia dos governos e na conjuntura
econdmica de hoje.

Na questdo do planejamento, se,
por um lado, a LRF impés rigor na
implementagdo de um verdadeiro
ciclo orgamentdrio, caracterizado
pela responsabilidade gerencial de
longo prazo e pela qualidade do
gasto publico, com a devida legiti-
midade conferida pela assim cha-
mada trindade orcamentaria (PPA,
LDO e LOA), por outro, assistimos,
hoje, a conducao de politicas fiscais
imediatistas e de curto prazo, sem
mirar o horizonte e sem conferir a
devida importincia ao estabelecido
no Plano Plurianual, documento
responsavel pelo planejamento es-
tratégico das agdes estatais no longo
prazo que influencia a elaboracédo
da lei de diretrizes or¢amentarias
(planejamento operacional) e da lei
orcamentdria anual (execucdo). Afi-
nal, o planejamento revela o atributo
de instrumento de gestdao que o or-
¢amento possui, devendo apresentar
programaticamente o plano de a¢éo
do governo para o periodo a que se
refere, integrando, de modo harmé-
nico, as previsdes da lei orcamenta-
ria, da lei do plano plurianual e da
lei de diretrizes orgamentdrias.

Ora, o planejamento or¢amen-
tario, constantemente destacado
na LRE precisa passar a fazer parte
da cultura fiscal brasileira. Afinal,
ndo planejar adequadamente enseja
gastar mal o dinheiro publico, em
prioridades momenténeas e, muitas
vezes, subjetivas ou de convenién-
cia passageira. Quantos projetos se
frustraram por falta de articulacdo
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programatica com outros empreen-
dimentos governamentais? Quantos
empréstimos onerosos precisaram
ser feitos por falta de planificacdo de
caixa? Quantas obras foram iniciadas
e, depois, paralisadas, por auséncia
de recursos? Quantos déficits se fize-
ram por superestimativa de receita
or¢amentdria? Quantos servidores
foram admitidos em setores nao
prioritarios? E tantas outras aberra-
¢oes que se viam constantemente em
um passado ndo muito distante.

Porém, nesse quesito do planeja-
mento, se por um lado ainda estamos
distantes do ponto ideal, ja que ain-
da encontramos Planos Plurianuais
genéricos, abrangentes e, por vezes,
compostos de objetivos mirabolan-
tes, em que se apontam agoes para
todos os lados e gostos, e, sobretu-
do, sem a devida preocupagdo em
se identificarem os recursos para
viabilizar a sua realizagdo, por outro,
devemos reconhecer que as leis orga-
mentdrias, hoje, ndo sdo mais tidas
como meras “pecas de fic¢do’, fato
que se deve a LRE.

Em relagdo ao equilibrio fiscal, é
indiscutivel a contribui¢io da LRF
para a estabilizacdo das finangas
publicas no Brasil nos trés niveis da
federagdo, especialmente no que se
refere ao saneamento e a reorgani-
zagdo da divida dos estados e mu-
nicipios, providéncia inevitavel, mas
que, até antes da edigdo da lei, era de
dificil implementagdo, mas que foi
operacionalizada pelos mecanismos
de limitacdo de gastos e a criagdo de
metas de superdvit fiscal, além de es-
tabelecer um novo padrio de relacio-
namento financeiro entre os gover-
nos federal, estaduais e municipais.
Um dos objetivos da LRE estabele-
cendo limites de gastos e de endivi-
damento, foi a redu¢io da divida e do
déficit publicos, com o consequente
equilibrio e solidez das contas do
Estado brasileiro, o que se verificava
ocorrer até alguns anos atras.

Afinal, o equilibrio das financas
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publicas ¢ considerado a “regra de
ouro” da LRE, pelo qual se busca ba-
lancear as receitas e as despesas pu-
blicas, de maneira a permitir ao Es-
tado dispor de recursos necessarios e
suficientes a realizagdo da sua ativi-
dade, sem ter de sacrificar valores tdo
importantes para a sociedade brasi-
leira como a estabilidade nas contas
publicas com o fim da inflagéo e a
credibilidade brasileira no mercado
financeiro internacional pela admi-
nistragdo do endividamento publico
externo.

A LRF estabelece, como instru-
mentos para se garantir o equilibrio

fiscal, limites e condicdes para rentin-

cias de receitas e geracdo de despesas,
retirando do administrador publico a

liberdade plena e irrestrita que pos-
sufa para gastar ilimitadamente ou
para conceder incentivos fiscais sem
qualquer controle. Se antes bastava
a previsdo de crédito orcamentario
para a realizacdo de determinada
despesa, a partir da LRF impdem-
-se limites, prazos e condigdes para
tanto. Afinal, ndo era incomum,
sobretudo em finais de mandatos,
os gestores deixarem os chamados
“testamentos politicos”, oferecendo
graciosos aumentos ao funcionalis-
mo, comprometendo a gestdo dos
seus sucessores.’ Igualmente, as con-
cessdes de incentivos ou renuncias
fiscais muitas vezes eram feitas des-
providas de necessidade ou interesse
publico, com nitido atendimento a
interesses particulares.

Merece registro a restrigdo im-
posta pela LRF na realizagao de cer-
tas despesas nos periodos de final de
mandato, tais como: a) vedagdo ao
aumento de despesas de pessoal nos
dltimos 6 meses do mandato (art. 21,
pardgrafo tinico, LRF); b) vedagio de
realiza¢do, no ultimo ano de manda-
to do governante, das operagdes de
crédito por antecipagdo de receita,
destinadas a atender insuficiéncia de
caixa durante o exercicio (art. 38, in-
ciso IV, alinea “D”, LRF); ¢) vedagio
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a assungdo de obrigacdo de despesa,
nos dois ultimos quadrimestres do
mandato, que ndo possa ser cumpri-
da integralmente dentro dele, ou que
tenha parcelas a serem pagas no exer-
cicio seguinte sem que haja suficien-
te disponibilidade de caixa para este
efeito (art. 42, LRF).

Mas, infelizmente, nem todas as
regras para obten¢do e manuten¢io
do equilibrio fiscal previstas na LRF
foram levadas a sério nestes 15 anos
de vigéncia da lei. Devemos lembrar,
por exemplo, a falta de avango quan-
to a criagdo do Conselho de Gestao
Fiscal, tal como exige o artigo 67 da
LRE, e da fixagdo de limites do en-
dividamento publico federal, ja que,
até a presente data, 15 anos depois da
edi¢ao da LRE, este s6 foi implemen-
tado para os estados, Distrito Federal
e municipios (Resolugdes 40 e 43 do
Senado Federal). Néo se pode esque-
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cer, ademais, da recente alteragdo da
LRF feita pela Lei Complementar n®
148/2014, que possibilitou a modi-
ficacdo dos critérios de indexagdo
dos contratos de refinanciamento da
divida celebrados entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os mu-
nicipios, e que vem ensejando calo-
rosas discussoes e gerando conflitos,
inclusive judiciais, entre os entes sub-
nacionais e a Unido.

Porém, para nds, o retrocesso
mais gritante em relacdo ao equili-
brio fiscal, que representou nitido
desrespeito ao espirito da LRF e as
normas or¢amentdrias constitucio-
nais, materializou-se no final do ano
de 2014, quando se alterou o artigo
32 da LDO de 2014,* reduzindo-se o
montante estabelecido originalmente
para a meta de superavit primario,
diante de um desequilibrio fiscal
motivado pelos excessos de rentincia

de receitas sem as respectivas com-
pensacdes, e pelo descontrole dos
gastos publicos do Governo Federal.
Lamentavelmente, em vez de se reco-
nhecer o nio atendimento da meta
de superdvit estabelecida na LDO e
se implementarem as medidas neces-
sérias para uma reorganizagao finan-
ceira, preferiu-se adotar o caminho
mais cobmodo: alterar a lei, e simples-
mente suprimir a meta.

Outro relevante pilar da LRF ¢é
a transparéncia fiscal na prestagdo
de contas, com a divulgacdo em ve-
iculos de facil acesso, inclusive pela
internet, das finangas e dos servigos
publicos, objetivando possibilitar a
qualquer cidaddo acompanhar dia-
riamente informacoes atualizadas so-
bre a execuc¢do do orcamento e obter
informagoes sobre recursos publicos
transferidos e sua aplicacdo direta
(origens, valores, favorecidos).
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O Brasil ja se tornou referéncia
em matéria de divulgagdo esponta-
nea de informagdes governamentais,
e o cidaddo bem informado possui
melhores condi¢des para participar
ativamente da vida em sociedade,
fortalecendo a cidadania fiscal brasi-
leira. Afinal, nossa Constitui¢do Fe-
deral ja dispunha, em seu art. 5%, XX-
XIIIL, “que todos tém direito a receber
dos drgdos publicos informagoes do
seu interesse particular, ou de inte-
resse coletivo ou geral [...]

A transparéncia, contudo, nio
se expressa apenas pela quantidade
de informagdes, mas pela sua qua-
lidade, objetividade, inteligibilidade
e, sobretudo, utilidade. Nesse passo,
como ressalva Jean Starobinski,” a
transparéncia fiscal ndo pode ser vista
apenas, ou simplesmente, sob a dtica
do acesso a informacédo, mas seu con-
ceito deve ser compreendido de ma-
neira abrangente, abarcando outros
elementos tais como responsividade,
accountability, combate a corrupgio,
prestacao de servigos publicos, con-
fianga, clareza e simplicidade.

No bojo da disponibilizagdo de
informagdes, a LRF criou novos con-
troles contabeis e financeiros apli-
caveis isonomicamente aos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario,
aos Tribunais de Contas e Ministé-
rio Publico, os quais sdo obrigados a
publicar suas demonstragdes fiscais.
Portanto, transparéncia e controle
na gestdo passam a ser um bindémio
constante a partir da LRE

No entanto, mais importante que
instituir toda uma nova metodologia
para a gestdo financeira dos recursos
publicos, a LRF vem estimular o exer-
cicio da cidadania, por meio dos meca-
nismos que incitam participagdo ativa
da sociedade nas questdes or¢amentd-
rias, desde o processo deliberativo até o
acompanhamento e a avaliagdo da sua
execucdo, conferindo maior efetivida-
de & democracia brasileira.

Dentro do atual contexto de glo-
balizagdo, de avango tecnoldgico

»
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e de amplo acesso as informagdes,
as sociedades contemporéineas e os
seus cidadios, conscientes dos seus
direitos e deveres, passam a deman-
dar cada vez mais eficiéncia na ad-
ministracdo dos recursos financeiros
estatais e transparéncia na gestdo
publica. A secular complacéncia com
préticas como a sonegagéo, 0 contra-
bando, a corrup¢io e com o desvio de
recursos publicos vem sendo paulati-
namente erradicada da cultura brasi-
leira, em inequivoca aproximagdo ao
idedrio republicano no seu viés fiscal.

Porém, a mera divulgagdo das
informagdes financeiras e or¢amen-
tarias ao cidaddo, sem que este seja
estimulado a entendé-las e avalia-
-las, é de pouca valia. Infelizmente,
o nivel de conhecimento da real im-
portancia dos or¢amentos publicos
ainda é muito incipiente no Brasil,
sendo pouco usual que o cidaddo
compreenda a sua estrutura e ele-
mentos basicos.

Temas fiscais recorrentes nos no-
ticiarios de hoje, como plano pluria-
nual, lei de diretrizes or¢amentdria,
superavit primario, responsabilidade
fiscal, entre outros, acabam conside-
rados como “bichos de sete cabegas”
insertos em uma especialidade quase
mitolégica, deixando grande parte
da sociedade a margem dos debates.
Seja por desconhecimento, desinte-
resse ou falta de condi¢des para com-
preender o assunto, a nefasta conse-
quéncia é a limitacdo do importante
exercicio da cidadania.

III - Conclusao

Nesses 15 anos, percebe-se clara-
mente a mudanga de cultura fiscal e
de postura do gestor publico. A ges-
tdo publica com responsabilidade
fiscal, a partir da Lei Complementar
n° 101/2000, é um instrumento de
fortalecimento dos valores do Estado
Democratico de Direito, que benefi-
cia toda a sociedade brasileira e que
deve ser observada pelo gestor e exi-
gida pelo cidadao.

Mas ha muito ainda em que evo-
luir, para se retomar o ciclo virtuoso
de mudangas institucionais, a fim de
consolidar a sustentabilidade e esti-
mular o desenvolvimento econémico
e social.

Devemos, porém, encarar a Lei
de Responsabilidade Fiscal como
uma obra juridica dindmica e inaca-
bada, que exige constante evolugio e
aperfeicoamento. Garantir sua efe-
tividade, permitindo a discussao da
qualidade e dimensionamento das
receitas e das despesas, com o neces-
sario controle das financas publicas,
faz parte de um projeto de desenvol-
vimento nacional sustentavel.

Em um pais com tantas diferen-
¢as sociais, econdmicas e culturais
como é o Brasil, a implementacédo
de politicas publicas voltadas ao de-
senvolvimento da consciéncia fis-
cal € virtude imprescindivel para
qualquer nacdo que pretenda o
bem-estar dos seus integrantes, e

que, por enquanto, apesar do idedrio
da LRF tem deixado a desejar neste

quesito. A educagio fiscal deve esti-
mular o cidaddo a compreender os
seus diretos e deveres civicos, con-
correndo para o fortalecimento do
ambiente democratico. £~
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