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RESUMO

Desde a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF em maio de 2000, os
governos estaduais e municipais no Brasil vém tentando se adaptar as regras estabelecidas
pela nova Lei Complementar, buscando dessa forma a eficiéncia na gestdo das Finangas
Publicas, conforme prescricdo constitucional. Sob o acompanhamento do Governo Federal,
Estados e Municipios passaram a realizar a¢des visando a reducgédo dos gastos com a folha de
pagamentos, o controle do nivel de endividamento e 0 aumento na arrecadacdo tributéaria.
Essas medidas de politica fiscal, estabelecidas pela LRF na forma de metas e compromissos a
serem cumpridos pelas trés esferas de governo, trouxeram mudancas importantes para o
federalismo fiscal brasileiro. Em linhas gerais, as novas regras estabelecidas para as Financas
Publicas objetivam o equilibrio financeiro das contas governamentais, mas nao denotam uma
preocupacdo maior com a qualidade dos gastos publicos ou com os resultados dos programas
de governo, o que vem gerando criticas em relacdo a eficacia da Lei Fiscal enquanto
instrumento de gestdo. Como conclusao, credita-se o cumprimento da lei as san¢des impostas
aos entes publicos, o que significa que a conscientizacdo em relacdo a responsabilidade fiscal

carece ainda de uma discussdo mais ampla entre o Setor Publico e a sociedade.

Palavras — Chave: Administracdo Publica Estadual, Lei de Responsabilidade Fiscal, Financas

Publicas.



ABSTRACT

Since publication of The Brazilian Fiscal Responsibility Law (FRL), State and
Municipal districts are trying to accomplish FRL turning more efficient the administration of
the public finance, follow a Federal Constitution command. This legislation establishes public
finance rules enforcing responsibility in fiscal management. Since may/2000, personnel
expenditures, public debt and public revenues in the State and Municipal districts became to
be accompanied by the Federal Government. They are measured of fiscal politics established
by FRL which changed the federated relationships, increasing political and administrative
centralization in Brazil.

But the balance in the accounts and the new rules established for the public finance do
not guarantee one improvement in the quality of the pubic expense and in the government's
programs generating criticisms for the Fiscal Responsibility Law.

In conclusion, obedience and law accomplishment occur due to the foreseen
punishments for State and Municipal districts that do not meet the rules established for the

public finance.
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1. INTRODUCAO

O acompanhamento do desempenho fiscal em nivel estadual e municipal no Brasil esta
associado ao interesse da Administracdo Publica Federal em monitorar a utilizacdo dos
recursos financeiros que, de forma obrigatoria ou voluntaria, sdo transferidos a cada ano aos
entes subnacionais. Esses recursos, enviados aos Estados e Municipios na forma de repasses
diretos ou por meio de convénios (transferéncias voluntarias), auxiliam o Governo Federal na
execucao de politicas macroeconémicas, principalmente aquelas relacionadas a redistribuicao
de renda entre as Unidades Federativas (RIANI, 2001).

No que se refere aos Estados, 0 monitoramento federal é ainda maior, em decorréncia
de contratos assinados entre 1997 e 1999 no ambito de um programa de refinanciamento de
dividas sob o amparo da Lei n® 9.496, de 11 de setembro de 1997. Uma das exigéncias
contidas nesses contratos envolve o comprometimento na execugdo de Programas de Ajuste
Fiscal, a partir do cumprimento de metas fiscais que sdo fiscalizadas anualmente pela
Secretaria do Tesouro Nacional — STN®.

Com a edicdo da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) a forma de acompanhamento das contas estaduais e
municipais no Brasil passa a ser feita de maneira padronizada, a partir da utilizacdo de
metodologia proposta pela Lei Fiscal e da obrigatoriedade na utilizacdo de relatorios fiscais
comuns as trés esferas de governo (NASCIMENTO e DEBUS, 2002). Esses relatérios,
publicados em periodicidade bimestral (Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria -
RREO) e quadrimestral (Relatério de Gestdo Fiscal- RGF) tornaram-se as grandes
ferramentas utilizadas pelo Governo Federal e pelos Tribunais de Contas locais para avaliar e

acompanhar o desempenho fiscal nos Estados e Municipios.

! Apenas Amapé e Tocantins ndo assinaram Programas de Ajuste com o Governo Federal.



O objetivo deste trabalho é analisar o desempenho das financas estaduais no Brasil a
partir da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como discorrer a respeito da
utilizacdo dos indicadores fiscais propostos pela LRF como instrumentos de avaliacdo da
Gestdo Publica nos Estados

A pergunta que procuramos responder nesta pesquisa é se existe alguma correlacéo
entre os resultados fiscais observados nas contas estaduais a partir de 2000 e a edi¢do da LRF,
buscando identificar a motivacdo para o cumprimento das regras impostas pela Lei Fiscal.

A pesquisa esta estruturada em 7 (sete) partes, iniciando por esta introdugdo onde é
apresentado o problema de pesquisa e a metodologia que conduzird o desenvolvimento do
trabalho. A etapa seguinte analisa o referencial tedrico e a relevancia do tema para o estudo da
Administracdo Publica. Na parte terceira € feita uma analise dos indicadores de desempenho
fiscal apresentados no texto da LRF, utilizados como forma de avaliacdo da eficiéncia na
gestdo publica estadual. Apds a andlise e interpretacdo dos conceitos econdmicos e
financeiros destacados no texto da LRF € feito um estudo da evolucdo das financgas estaduais
entre os exercicios de 2000 e 2007, a partir de informacGes consolidadas e homologadas pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e pelos Tribunais de Contas Estaduais. Ressalte-se que
mais importante do que apresentar os resultados das financas estaduais nesse periodo, 0
objetivo da pesquisa é analisar e descrever a metodologia utilizada pela LRF para medir a
situacdo fiscal dos entes estaduais® e municipais no Brasil.

Os itens finais abordam as criticas feitas a LRF como ferramenta de gestdo das
Financas Publicas, as conclusfes do trabalho e a bibliografia utilizada na pesquisa.

2 Quando nos referimos aos entes estaduais, entende-se inclusive o Distrito Federal



2. REVISAO DA LITERATURA

Nesse topico analisaremos as caracteristicas da Lei de Responsabilidade Fiscal
enquanto Lei de Finangas Publicas dentro de um contexto de Reforma do Estado, além de
inserir a LRF no debate que envolve o federalismo fiscal Brasil. Cumpre ressaltar que néo é
proposta desse trabalho aprofundar a discussdo tedrica a respeito da evolucdo do estudo das

Financas Publicas, mas analisar o papel da LRF como instrumento de gestéo.

2.1. O Estudo das Financas Publicas

A origem do conceito moderno de Finangas Publicas esta relacionada a duas escolas
do pensamento econémico: a Escola Cameralista, vigente na Alemanha e na Austria do século
XVI1ao XVIII, e a Escola Classica do pensamento econdmico.

No campo das Finangas Publicas, a atencdo da Escola Cameralista se dirige
fundamentalmente ao estudo dos meios pelos quais se pode criar e administrar o patrimoénio
publico (HUNT, 1982). A doutrina cameralista organiza o pensamento de forma cientifica
ligando os objetivos do Estado aos aspectos técnicos da administracdo financeira. O estudo
dessa Escola do Pensamento Econdmico concentrou-se no patriménio publico, na
administracdo geral e nas financas nacionais. Também atribui-se aos cameralistas a defesa de
uma reforma fiscal para o melhor controle e eficiéncia das receitas governamentais.

Ainda de acordo com os cameralistas, as empresas publicas assumem aquelas fungoes
necessarias ao desenvolvimento nacional que as empresas privadas ndo podem ou ndo querem
empreender. Dessa forma, justificava-se a cobranca de impostos e a intervencdo

governamental na atividade econdmica. A divida publica, de acordo com os cameralistas,



encontra sua razao de ser na confiangca que existe entre o governo e a sociedade civil e na
mobilizacdo de for¢as produtivas da economia nacional.

Juntamente ao critério de interferéncia minima do Estado na economia, propuseram 0s
economistas classicos dois principios fundamentais para o estudo das Finangas Publicas: a
neutralidade econdmica e o equilibrio orcamentario. A neutralidade ocorrera quando as a¢des
dos agentes econdmicos (publicos ou privados) ndo prejudicarem o desenvolvimento
econémico e social. O equilibrio orcamentario, por sua vez, evita o endividamento do Estado
e torna possivel a acumulacdo do capital, impulsionando dessa forma os investimentos
necessarios ao sistema econdémico.

A Escola Keynesiana do Pensamento Econdmico e a Escola Monetarista no século XX
trouxeram novos enfoques para a teoria econémica, com implicacGes imediatas sobre o estudo
das Finangas Publicas.

De acordo com o pensamento da Escola keynesiana, o Estado tem como objetivo
prioritario evitar os dois grandes males dos ciclos econémicos: o desemprego e a inflacdo. De
acordo com a essa teoria, junto da politica monetaria, também a politica fiscal apresenta um
papel fundamental na obtencédo da estabilidade macroecondmica.

Para a Escola Keynesiana o Estado enquanto agente fiscal devera administrar receitas
e despesas. O principal instrumento dessa politica estd em um orcamento publico que seja
capaz de atender a renda e as despesas de um pais como um todo, alcancando dessa forma o
Setor Publico e o Setor Privado. O Governo deve organizar suas despesas em fungédo das
necessidades sociais, utilizando-se dos recursos financeiros disponiveis.

Nos dias atuais, das teorias que procuram explicar o papel do Setor Publico na
economia, a mais conhecida entre nés é aquela desenvolvida por Richard Musgrave (1980).
Para esse autor, 0os governos realizam trés funcBes classicas na economia, envolvendo a
alocacdo de recursos a sociedade, a estabilizacdo macroeconémica e a distribuicdo de renda e
riqgueza (funcdo alocativa, funcdo estabilizadora e funcdo distributiva). Em geral, essas
funcBes ocorrerdo simultaneamente e de alguma maneira complementar — a estabilidade
macroeconémica poderd facilitar a alocacdo de recursos ou mesmo a distribuicdo de renda,
por exemplo.

No Brasil, podemos identificar a predominancia de alguns desses papeéis do Setor
Publico (conforme proposicdo de Musgrave) na nossa historia recente. Podemos associar o
Governo Militar a uma fase de predominancia da fungdo alocativa a partir de um “Estado

Empresario” que investiu macicamente em diversos setores da economia. Nesse periodo a
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grande oferta de bens e servigos era coberta pelo setor governamental (servicos de transportes
ferroviarios, energia elétrica, telefonia, servicos financeiros, exploracao de minerios etc.).

Durante o Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) podemos identificar o alcance
de uma estabilidade macroecondmica, a partir da criacdo do Plano Real e da Lei de
Responsabilidade Fiscal, para citar alguns exemplos. Ao contrario da situacdo observada
durante o Governo Militar, o0 Governo FHC, por meio de um processo de Reforma do Estado
iniciado em 1994, buscou reduzir a presenca do Setor Publico na economia deixando a
alocacdo de bens e servigos preferencialmente ao setor privado e ao terceiro setor
(NASCIMENTO, 2006).

Mais recentemente no Governo Lula, verificamos a adog¢do de programas de
transferéncia condicionada de renda, experiéncia que vem apresentando bons resultados
sociais em paises como o México (Programa Oportunidades) e o Chile (Programa Chile
Solidario). Em outras palavras, no atual governo podemos identificar acdes relacionadas a
uma funcao distributiva de renda, conforme definicdo de Musgrave (1980).

Outras questdes relacionadas a participacdo do Setor Publico na economia
encontramos nos estudos desenvolvidos por Adolph Wagner (1958) que elaborou um modelo
— conhecido como Lei de Wagner — para demonstrar que 0s gastos publicos na economia
crescem mais do que o Produto Interno Bruto. De acordo com esse autor, 0 aumento das
despesas governamentais acima do PIB deve-se ao fato de que mesmo com a reducdo do
tamanho do Estado, novos servigos na area da Justica e/ou junto ao Poder Legislativo tornam-
se necessarios quando o setor privado expande sua participacdo no mercado. Além disso, para
a protecao social de uma classe de excluidos, de acordo com o autor, 0s governos deveriam
atuar de forma mais intensa no fornecimento de bens publicos e meritérios. Ocorre que a
regulagcdo econdmica também aumenta os gastos governamentais visto que o setor empresarial
poderd buscar uma maior lucratividade a partir da constituicdo de monopolios, cartéis etc, o
que exige um permanente controle do Estado.

Além de Wagner e Musgrave outros autores se debrucaram sobre a questdo dos gastos
do Setor Publico considerando, além dos elementos citados anteriormente, a questdo da
previdéncia publica e a oferta de bens e servigos, tendo em vista as chamadas externalidades
positivas (controle de doencas, reducdo do analfabetismo etc). Nesse campo destacam-se
ainda os trabalhos de Peacock e Wiseman (1967), Herbert (1979) e Rostow (1971).

Uma discussao bastante atual a respeito da importancia do Setor Publico na economia

estd relacionada as chamadas falhas de mercado. Dentro de um sistema econdmico muitas
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vezes existem situacdes que ndo podem ser resolvidas pelo modo de producdo empregado
pelo Setor Privado. Nesse momento, o Setor Publico emerge como um agente capaz de
intervir na alocacdo de recursos, atuando paralelamente ao setor privado, procurando
estabelecer a producdo 6tima dos bens e servigos que satisfacam as demandas sociais. Essas
caracteristicas, conhecidas como falhas de mercado, sdo assim discriminadas, de acordo com
Riani (2001):

indivisibilidade do produto;
externalidades;

custo de producéo decrescente e mercados imperfeitos;

YV V V VY

riscos e incertezas na oferta de bens;

Os bens indivisiveis sdo aqueles para os quais ndo é possivel o estabelecimento de
precos via sistema de mercado. Esses bens tém como caracteristicas principais a nao-
exclusividade e a impossibilidade de exclusdo de seu consumo. A ndo-exclusividade se deve
ao fato de que, como esses bens ndo serdo vendidos mediante o sistema de precos, a eles ndo
se aplica o direito de propriedade. A impossibilidade de exclusdo de seu consumo significa
que 0 acesso de mais pessoas no consumo desses bens e servi¢os ndao implicaria um acréscimo
em seus custos. Se houver crescimento da populacdo de um pais, isso ndo correspondera,
obrigatoriamente, a um aumento nos gastos com a defesa nacional, por exemplo.

As externalidades implicam em custos e beneficios sociais, diferentes daqueles
observados no Setor Privado. As acdes econdmicas desenvolvidas por produtores e
consumidores exercem, necessariamente, efeitos incidentes sobre outros produtores ou
consumidores que escapam ao mecanismo de precos, ainda que estes sejam determinados em
regimes de mercado perfeitamente competitivos. Esses efeitos, ndo refletidos nos pregos, sao
conhecidos por “efeitos externos” ou “externalidades”.

Uma externalidade pode implicar tanto ganhos como perdas para 0s agentes
econémicos. Quando o agente for um produtor, um beneficio externo tomara a forma de um
acréscimo no lucro. A imposicdo de um custo externo, por outro lado, significard reducdo no
lucro (imposto). Quando o agente for um consumidor, sua funcdo de bem-estar € que estara
sendo afetada pelas externalidades, positiva ou negativamente. Em termos teoricos, as
externalidades positivas representam “economias externas”, enquanto as externalidades

negativas trazem “deseconomias externas”. Programas de saude publica sdo exemplos de
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externalidades positivas, enquanto que a poluicdo apresenta-se como um exemplo de
externalidade negativa.

O equilibrio geral reflete 0 mundo da concorréncia perfeita. Sabe-se, todavia, que o
elevado nivel tecnoldgico, associado a especializacdo e a divisibilidade, produz economias de
grande escala de produgdo em muitas firmas. Tal processo concentra 0 mercado em méos de
umas poucas empresas, seja em nivel nacional, regional, ou mesmo mundial. I1sso causa uma
situacdo de imperfeicdo do mercado, que serd composto de poucos vendedores (e na contra
face, de poucos compradores), eliminando a concorréncia perfeita e o equilibrio inicial.

Nos mercados de tipo imperfeito, a empresa podera atuar em um nivel de producéo em
que o preco do produto seja superior ao custo médio, uma vez que ela detenha o controle
sobre os meios de producdo. Assim, por exemplo, a alocacgdo eficiente para a firma serd, no
entanto, ineficiente para a sociedade e para a economia.

O desconhecimento por parte de vendedores e compradores com relagdo aos riscos do
mercado, a inexisténcia da perfeita mobilidade dos recursos, a incerteza quanto a
maximizacdo dos lucros por parte das empresas e a escassez de determinados recursos
produtivos (especialmente os naturais) sdo caracteristicas do mundo real que inviabilizam a
teoria do mercado perfeito e, assim, a producdo 6tima dos bens econémicos.

A falta de conhecimento perfeito do mercado pode ter como consequéncia a nao
producdo de um bem econdmico necessario e desejado. Determinadas atividades podem
inexistir em virtude de riscos.

Existem certas atividades que sdo indispensaveis ao desenvolvimento de um pais e ao
bem-estar de uma sociedade e que, em virtude das causas apontadas acima, ndo serdo
oferecidas pelo mercado se ndo ocorrer a intervencdo do governo, direta ou indiretamente.
Um exemplo préximo seria o investimento em pesquisas para a producdo de medicamentos,
visando a cura de determinadas doencas.

Podemos entdo verificar que em maior ou menor grau, 0 Setor Publico desenvolve
funcBes importantes no sistema econdmico e, apesar da crenca em uma “mao invisivel”
condutora da economia, ndo ha diavida que os governos desenvolvem uma atividade
importante e necessaria na economia.

As teorias mais recentes que abordam a participacdo do Setor Publico na Economia
destacam a necessidade de reducdo da interferéncia do Estado a funcdes basicas como a
garantia da propriedade privada, garantia dos contratos e, de forma mais controversa,

investimentos em salde e educacdo, além da promocdo de liberalizacdo comercial e
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financeira e da utilizacdo de mecanismos de mercado para induzir a correta alocacdo dos
recursos.

Ja alguns organismos multilaterais como o Banco Mundial - BIRD entendem
necessaria a presenca do Estado no provimento e no financiamento de infra-estrutura basica,
principalmente em paises em desenvolvimento. Mas se as novas teorias das Financas Pablicas
propdem uma visao gerencialista da Administracdo Publica, a idéia da recriacdo de um Estado
Empresario financiando e promovendo investimentos em transporte, energia e saneamento
ndo estaria na contramdo das teorias que sustentam a idéia de um Estado Minimo?

De fato, esse novo enfoque que o Banco Mundial vem apresentando em seus
relatorios anuais pode representar apenas mais um efeito de natureza politica e uma reacédo a
resultados de préaticas prescritas anteriormente do que um efeito de mudanca teorica
(GUERRIERO, 2007 p. 23). No entanto, a proposta de uma Nova Ortodoxia capitaneada por
uma instituicdo que fomenta investimentos publicos ao redor do mundo mostra que esse
campo de andlise ainda representa terreno fértil para a discussao.

Feita essa introducdo ao estudo das Financas Publicas, e antes de continuarmos a
andlise da Lei de Responsabilidade Fiscal dentro de um contexto de Reforma do Aparelho do
Estado no Brasil, vamos analisar algumas caracteristicas da Administracdo Publica e da

divisdo administrativa brasileira a partir da Constituicdo Federal de 1988.

2.1.1. Administracao Publica e Competéncias Constitucionais

Nessa parte analisaremos algumas caracteristicas gerais das relagcdes federativas no
Brasil para que possamos mais a frente identificar as mudancas trazidas pela LRF para o
federalismo fiscal brasileiro.

O Brasil é uma Republica Federativa, composta por trés niveis de governo: o Governo
Federal (Unido), os Governos Estaduais e os Governos Municipais. Existem atualmente no
Pais 27 Estados (incluindo o DF) e 5.565 Municipios. A descentralizacdo é uma caracteristica
marcante da configuracgdo institucional e financeira da federacédo brasileira, no que se refere a
divisdo de competéncias entre as trés esferas de governo e a organizacdo de cada um dos
niveis da Administracdo Pdblica. Na sua estrutura administrativa, o Setor Publico brasileiro

compreende duas instancias:
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1. A administracdo direta, regida pelo direito publico e exercendo as func@es classicas de
governo (a partir dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, mais o Ministério Publico).

2. A administracdo indireta, regulada por normas do direito publico e do direito privado,
podendo assumir a forma de autarquias, fundacGes e fundos. Também serdo consideradas
dentro da administracdo indireta, as empresas controladas pelo Poder Publico (onde o Estado

possui maioria acionaria).

A organizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro compreende a Unido, 0s
estados-membros, o Distrito Federal e os municipios, sendo-lhes garantida autonomia, pela
Constituicdo Federal de 1988. Esta autonomia esta caracterizada no poder de organizagédo
politica, administrativa, tributaria, orcamentaria e institucional de cada um daqueles entes,
limitada por outras disposi¢Oes constitucionais ou legais dela decorrentes (NASCIMENTO,
2006).

O Brasil, conforme asseverado é um Estado organizado de forma Federativa onde as
atribuicOes inerentes aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario sdo divididas em trés

esferas de atuacgéo, a Federal (Unido), a Estadual e a Municipal, sendo que:

> adivisdo de poderes entre a Unido e os estados-membros é ao mesmo tempo funcional
e territorial.

> as constituicbes dos estados-federados surgem ou se estabelecem subordinadas a
Constituicdo da Unido e as leis federais.

> as acoes de carater local sdo de competéncia dos Estados e Municipios.

> 0 ndcleo estratégico do Estado é formado pela cupula dos trés poderes: Executivo,
Legislativo e Judiciério, mais o Ministério Publico.

> Os Municipios possuem os poderes Executivo e Legislativo.

> O Judiciario municipal devera ser suprido pelo Governo Estadual.

Visando atender aos postulados constitucionais, as atribuicdes administrativas foram
partilhadas entre a Unido, os estados-membros, o Distrito Federal e os municipios, numa
descentralizacdo territorial em trés niveis: nacional, estadual e municipal. Sobre essas
questdes, Hely Lopes de Meirelles (1995) assevera que as Unidades Federativas exercitam 0s
poderes que lhes foram conferidos pela Constituicdo da Repulblica dentro das respectivas

areas de atuacdo: o territorio nacional, o estadual e o municipal, este mediante aparelhamento
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proprio, que deve ser convenientemente estruturado para o perfeito atendimento das
necessidades do servigco publico. Além disso, o0 autor destaca ainda a competéncia comum,
conforme artigo 23 da Carta Magna, entendida como aquela que cabe, indiferentemente as
quatro entidades estatais para solucionar matérias que estejam nas suas atribuicGes
institucionais (MEIRELLES 1998, p.124)

Note-se que a caracterizacdo do municipio como entidade estatal (com autonomia
politica, administrativa e financeira) € uma peculiaridade da Federacdo Brasileira (SOUZA,
2005). A organizacdo administrativa refere-se ao ordenamento estrutural dos 6rgdos que
compdem a administragdo publica. Essa administragdo, em sentido formal, é o conjunto de
orgdos instituidos para consecucdo dos objetivos do governo. Em sentido material, € o
conjunto das funcdes necessarias aos servicos publicos em geral. Em acepc¢éo operacional, é o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos publicos préprios do Estado ou
por ele assumidos em beneficio da coletividade.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 - Estatuto da Reforma
Administrativa classificou a administracdo federal em direta e indireta. Por meio deste
dispositivo legal, a administracdo publica de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, economicidade, razoabilidade, entre outros. Note-se que a
Constituicao Federal de 1988 incorpora esses principios em seu artigo 37.

Na esfera federal, a administracdo direta estid caracterizada pela Presidéncia da
Republica, pelos ministérios e pelos drgdos dos poderes Legislativo e Judiciario. Esses 6rgdos
ndo possuem personalidade juridica prépria, pois exercem diretamente as competéncias a
cargo da Unido, demonstrando, desta forma, a centralizacdo administrativa.

Na mesma esfera, a administracdo indireta se da por meio das autarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista. Essas entidades possuem personalidade
juridica e patriménio préprios. Caracterizam assim a descentralizacdo administrativa das
atividades do Estado, sendo vinculadas e supervisionadas pelos ministérios ou por outros
0rgdos da administracéo direta.

Com relacéo a tipologia do sistema de governo brasileiro algumas caracteristicas se
destacam:

> 0 presidencialismo é o sistema de governo no Brasil, caracterizado por uma rigorosa
separacdo de poderes, atribuindo ao Presidente da Republica grande parte da funcdo
governamental, na plenitude do Poder Executivo.
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> 0 principio ou doutrina da separacdo dos poderes utilizado no Brasil baseia a diviséo
dos poderes do governo em critérios funcionais e néo territoriais, pressupondo ndo so
a existéncia de funcbes distintas de governo, como também o seu desempenho por

diferentes autoridades.

No que se refere aos Estados e Municipios, a constituicdo Federal em seus artigos 18 e
19 apresenta as caracteristicas administrativas dos entes publicos estaduais € municipais no
Brasil. JA as competéncias e atribuicdes dos entes estaduais, do Distrito Federal e dos
municipios no Brasil sdo apresentadas a partir do artigo 25 do mesmo diploma legal. Em
linhas gerais, 0s proprios governos estaduais e municipais estabelecem, em legislacéo local, a
organizacdo administrativa mais adequada para a prestacdo de servicos e a realizacdo de obras
de sua responsabilidade. As Prefeituras e os Estados tém seus servigos organizados em
Secretarias, em niveis administrativos, com subordinacdo ao Prefeito ou ao Governador do
Estado.

A estrutura administrativa devera ser proporcional aos servicos que os entes estaduais
e municipais colocam a disposicdo da populacdo. Ressalte-se que na zona rural, as Prefeituras
poderdo prestar servicos publicos por meio de Subprefeituras ou AdministracBes Distritais,
que ndo dispdem de autonomia, ja que nao constituem unidades de governo.

Os servicos de responsabilidade dos Governos Estaduais e Municipais poderdo ser
realizados de forma direta ou por 6rgdos da sua administracdo, de forma descentralizada —
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista, fundacBes — ou ainda por
particulares, mediante concessao ou arrendamento, a partir de processo licitatorio.

Resta ainda relembrar que 0s governos estaduais possuem em sua organizaGao
politico-administrativa os trés poderes constituidos, mais o Ministério Pdblico, enquanto que
no municipio, o Poder Judiciario € exercido pelo ente estadual: Municipio possui apenas
Poder Executivo e Poder Legislativo (Camara Municipal) proprios.

De acordo com Souza (2005) a Unido Federal detém o maior e o mais importante
leque de competéncias exclusivas, sendo que o alto nivel de detalhe da Constituicdo de 1988
deixa pouco espaco para o0 exercicio da competéncia residual. No que se refere as
competéncias concorrentes, 0s constituintes de 1988 fizeram uma clara opcdo pelo principio
de que a responsabilidade pela provisdo da maioria dos servi¢os publicos, em especial 0s

sociais, € comum aos trés niveis, conforme mostra o quadro a seguir
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Quadro I — Competéncias Constitucionais Partilhadas

Esfera Governamental Servico/Atividade
Federal-estadual-local Salde e assisténcia publica
(competéncias partilhadas) Assisténcia aos portadores de deficiéncia

Preservacdo do patriménio histdrico, artistico,
cultural, paisagens naturais notaveis e sitios
arqueolodgicos

Protecdo do meio ambiente e dos recursos naturais
Cultura, educacéo e ciéncia

Preservacéo das florestas, da fauna e da flora
Agropecudria e abastecimento alimentar

Habitacdo e saneamento

Combate a pobreza e aos fatores de marginalizagdo
social

Exploracéo das atividades hidricas e minerais
Seguranca do transito

Politicas para pequenas empresas

Turismo e lazer

Fonte: Celina Souza (2005)

2.2 A LRF e a Nova Administracéo Publica

A Reforma Administrativa do Estado, iniciada no Brasil a partir da segunda metade da
década de 90 trouxe entre seus pressupostos a busca por uma maior eficiéncia na utilizacao

dos recursos publicos. Essa Reforma teve como principais caracteristicas:

A delimitacdo das func¢Ges do Estado, reduzindo seu tamanho em termos de pessoal,
terceirizacdo e publicizagdo das acBes do Setor Publico; aumento da governanga do
Estado, ou seja, da sua capacidade de tornar efetivas as decisfes do governo, através
do ajuste fiscal (BRESSER-PEREIRA, 1997).

Essas praticas, principalmente as relacionadas ao ajuste fiscal, controle dos gastos
publicos e auto-sustentabilidade nas contas governamentais continuam sendo nos dias atuais
0s grandes objetivos da Administracdo Publica brasileira nos trés niveis de governo. Nessa
perspectiva é que foi editada a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
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Responsabilidade Fiscal (LRF), como instrumento normatizador das Finangas Publicas no
Brasil, em atendimento a Constituicdo Federal, conforme destacado no artigo 1° da Lei

Complementa n°® 101/2000, in verbis:

Art. 1°. Esta Lei Complementar estabelece normas de Finangas Publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da

Constituicdo.

Cumpre ressaltar que as politicas governamentais nos trés niveis de governo tornam-se
possiveis a partir da utilizacdo dos recursos orcamentarios (e financeiros) que permitem a
realizacdo das despesas publicas, consideradas em termos genéricos como elementos
fundamentais na promocdo do crescimento econdmico e do bem-estar social (AFONSO,
2006). Na medida em que as despesas representam varidveis chaves na realizacdo das
politicas de governo, a execucdo do gasto publico de forma responséavel e eficiente estd
associada a uma melhor alocagéo dos recursos sociais.

No campo teorico, a eficiéncia no Setor Publico busca sua fundamentacdo na Teoria
Gerencialista e na construcdo de uma Nova Administracdo Publica (New Public
Management), onde a gestao por resultados e a observacdo de metas de desempenho fiscal séo
0s pressupostos fundamentais (BRESSER-PEREIRA, 1997).

Enquanto metodologia, a Nova Administracdo Publica apresenta-se como resposta a
crise fiscal do Estado as politicas econdmicas Keynesianas e ao consenso social do Welfare
State. O pensamento que vem dar sustentacdo a esse novo modelo — chamado de paradigma
poés-burocrético - ¢ o da mudanca na Administragdo Publica tradicional, visando tornar o
Setor Publico mais eficiente e produtivo (BARZELAY, 1992).

A Nova Administracdo Publica devera ser entendida ndo apenas como um modismo
ou conjunto de melhores praticas de gestdo, mas como um processo de mudanga institucional
e de construcdo de novos regimes gerenciais dentro do Setor Publico. Essa inovacao gerencial
patrocinada pela Nova Administracdo Publica reflete um pouco do descrédito dos governos
junto a sociedade e o desejo de que o Setor Publico faca mais gastando menos, utilizando de
forma mais eficiente o orgamento publico como ferramenta de gestdo. Nessa perspectiva, de
acordo com Peixoto e Teixeira (2000, p. 8),

no contexto das mudancas, o discurso desenvolvimentista € substituido pelo discurso

da eficiéncia, enfatizando-se o Estado Empresa ou Estado Gerencial.

19



Como modelo de gestdo, o Gerencialismo — entendido como o conjunto de idéias e
praticas administrativas predominantes no setor privado — passa a ser empregado dentro da
gestdo publica por meio de normas legais que se apresentam como ferramentas utilizadas pela
Administracdo. Sao as leis, decretos, resolucoes e legislacdes acessorias que regulamentam os
atos de gestdo econémica e financeira e que, em obediéncia ao principio da legalidade, a
Administracdo Publica devera se reportar. Entre essas normas esta a Lei de Responsabilidade
Fiscal que, juntamente da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, disciplina os atos
administrativos que envolvem orgamento e Financas Publicas no Brasil.

Para Matias-Pereira (2006) as regras e 0s pressupostos trazidos pela LRF sdo o0s
referenciais que orientam o principio da eficiéncia na Administracdo Publica, conforme
preceitua a Constituicdo Federal.

J& de acordo com Abracio (2007), em relacdo ao gasto publico, a Lei de
Responsabilidade Fiscal trouxe ganhos de economicidade ao Estado brasileiro considerando
ainda que, na visao do autor, mostra-se prematuro tentar associar a LRF com eficiéncia. Dessa

forma,
a agenda da eficiéncia vai exigir acGes de gestdo publica, algo cuja importancia os
economistas, membros majoritarios desse grupo, ainda ndo compreenderam. Para
tanto, terdo de conhecer melhor os mecanismos da nova gest&o publica (ABRUCIO,
2007, p. 76).

Isso mostra que ndo é pacifico o entendimento de que o cumprimento das regras
impostas pela Lei Fiscal represente a maneira mais apropriada de se cumprir o principio
constitucional da eficiéncia. Por outro lado, os resultados macroeconémicos verificados a
partir de 2000 indicam que existe uma correlacdo entre as normas gerais de Financas Publicas
trazidas pela LRF e o desempenho fiscal em nivel estadual. Nesse sentido, a partir de estudos

desenvolvidos por Nakaguma e Bender (2006, p. 2), verificou-se que

a Lei de Responsabilidade Fiscal reduziu significativamente as despesas de custeio e
as receitas de capital, além de ter elevado a receita corrente e tributéria dos Estados,
contribuindo, assim, para tornar o financiamento do gasto pdblico mais sustentavel no

longo prazo.

Outro aspecto importante a ser destacado nesse topico diz respeito ao papel dos
entes pablicos subnacionais no processo de reestruturagdo e reorganizacdo da Administracdo
Publica brasileira. Nesse aspecto, a LRF veio romper com um federalismo paternalista que
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vinha sendo patrocinado pelo Governo Federal, passando a exigir das administragdes
estaduais maior empenho na busca pelo equilibrio fiscal. Isso porque a partir da edicdo da Lei
Fiscal deixa de ser possivel a Unido refinanciar dividas de Estados e Municipios, 0 que
obrigou as administracdes locais a desenvolverem programas de ajuste que envolvem o
controle dos gastos e limitagdo no endividamento, além do aumento na arrecadacdo das
receitas proprias. Os pressupostos mais importantes da Gestdo Fiscal Responsavel, elencados

no texto da LRF sdo apresentadas a seguir, destacando-se:

> abusca pelo equilibrio entre as receitas e as despesas publicas ;

> aefetiva instituicdo e arrecadacdo das receitas proprias em cada ente;

> 0 controle dos gastos com pessoal, limitados a percentual da Receita Corrente Liquida
(RCL), considerada a receita arrecadada (mais transferéncias recebidas) deduzida das
transferéncias constitucionais obrigatérias;

> alimitacdo da divida como proporcao da Receita Corrente Liquida;

> a transparéncia, derivada do principio constitucional da publicidade na Administracdo

Publica.

A execucdo dessas politicas de gestdo das receitas e das despesas publicas ocorrera por
meio da administracdo do or¢camento que, de acordo com Baleeiro (1974), representa 0 meio
pelo qual a Administracdo Publica realiza as despesas necessarias ao funcionamento dos
servigos publicos, bem como arrecada as receitas legalmente constituidas.

Na medida em que a Lei Fiscal passa a ser utilizada como parametro de desempenho,
o desafio que se coloca € identificar até que ponto e em que medida os indicadores fiscais
apresentados na LRF sdo consistentes com a avaliacdo da eficiéncia na gestdo publica. 1sso
porque o controle indiscriminado dos gastos e das atividades do setor governamental pode
frear o proprio desenvolvimento econémico e social do pais, principalmente naquelas regioes

mais dependentes das transferéncias federais.

2.3. A LRF e o Federalismo Fiscal

Podemos agora discorrer a respeito das mudancas no federalismo brasileiro que estdo
associadas a Lei de Responsabilidade Fiscal. Para Souza (2005, p. 110) a Constitui¢cdo de
1988 conservou certas caracteristicas das Cartas anteriores,
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como a tendéncia a constitucionalizacdo de muitas questdes, mantida nas
emendas constitucionais aprovadas posteriormente, o fortalecimento dos
governos locais vis-a-vis os Estados, a tendéncia a adocdo de regras
uniformes para as esferas subnacionais, em especial as instancias estaduais,
dificultando a adogdo de politicas proximas de suas prioridades e a
impossibilidade de avangar em politicas voltadas para a diminuicdo dos
desequilibrios regionais, apesar da existéncia de mecanismos constitucionais
que ou ndo foram operacionalizados ou sdo insuficientes para uma efetiva

politica de equalizacdo fiscal.

J& Lopreato (2000) destaca que o pilar de sustentacdo do pacto federativo foi a
centralizacdo do poder politico e econdmico em maos da Unido que pdde, dessa forma,
aumentar seus gastos e garantir amplo esquema de articulagcbes com as esferas subnacionais
através das empresas estatais, das transferéncias constitucionais e negociadas, dos subsidios e

incentivos fiscais e outras formas de articulagédo financeira. De acordo com o autor

Este poder permitiu a Unido assegurar o controle da politica fiscal e atender
0s interesses dos estados apesar da ampla divergéncia socioecondmica
(LOPREATO, 2000, p. 6).

Varsano (1996, p. 23) discorrendo a respeito da evolugdo do federalismo fiscal no
Brasil estabelece um paradoxo entre a necessidade de garantir a autonomia financeira e
politica aos diferentes niveis de governo e a necessidade de coordenacéo e sistematizacdo dos

instrumentos fiscais em termos nacionais. No dizer do autor,

a experiéncia brasileira tem sido marcada pela dificuldade em se atingir uma
compatibilizacdo destes dois objetivos, registrando ciclos de menor ou maior
centralizacdo de poder ftributario, que, por sua vez, acompanham
estreitamente a evolucéo historica de regimes politicos, mais democraticos ou
de menor difusdo de poder. Abstraindo-se, porém, dos ciclos e do simples
aspecto de distribuicdo dos recursos tributarios entre os trés niveis de
governo, a tendéncia é claramente para a reducdo da autonomia dos niveis
subnacionais de governo no que se refere a sua capacidade de legislar em

matéria tributaria.
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De fato nos altimos anos, em especial apos a Constituicdo Federal de 1988, as relacbes
federativas no Brasil vém sendo marcadas por uma disputa permanente pela divisao do bolo
tributario e pelo aumento da participacdo do Parlamento nas questdes orcamentarias e fiscais.

Em 1989 a carga tributaria representava cerca de 22% do PIB nacional, tendo atingido
29,5% em 1990. A partir daquele periodo a nova Carta Magna aumentou significativamente a
participacdo dos Estados e dos Municipios na reparticao fiscal em detrimento da Unido. 1sso
ocorreu também em virtude do aumento das transferéncias de recursos através dos fundos de
participacdo (FPE e FPM). Houve, ainda, uma queda nas receitas préprias do Governo Central
no periodo, ja que a Constituicdo Federal retirou os impostos Unicos sobre energia elétrica,
combustiveis e minerais, do campo da competéncia Federal. Estes impostos passaram a fazer
parte da base de célculo do ICMS, cabendo aos Municipios a fatia de 25% deste que € o
principal imposto estadual. Desta forma, a Uni&o, que detinha cerca de 75% do total dos
recursos tributarios arrecadados no Pais antes da Constituicdo de 1988, passou a contar com
cerca de 66% desse total, a partir de 1989.

Outras transformacBes importantes foram observadas na estrutura fiscal brasileira a

partir da CF/88, entre elas:

> O IOF, antes instrumento de politica monetaria, passou a assumir carater
arrecadatorio;

> As contribui¢Bes sociais aumentaram a sua participa¢do na carga tributéria (de 24%
em 1988, para 26%, em 1992);

> Como o IOF e as contribui¢des sociais ndo sdo transferidos aos Estados e Municipios,
a participacdo da Unido na arrecadacdo apresentou uma ligeira recuperacdo em 1994,
chegando préximo aos 70% do "bolo fiscal" no periodo;

> O incremento nas receitas de Estados e Municipios ndo livrou esses entes do problema
do endividamento publico, que aumentou significativamente na década de 90. Neste
caso, verificou-se que a busca pelo equilibrio fiscal no Brasil ndo se restringe ao

incremento na arrecadagdo, mas também a uma politica de gastos mais restritiva.

Finalmente, o aumento das transferéncias da Unido trouxe como consequéncia a
renuncia de parte das receitas proprias em alguns governos subnacionais, desestimulando a
arrecadacdo de impostos que, em alguns casos, representava percentual pouco significativo

das receitas correntes totais. Cumpre ressaltar que o maior volume de receitas recebidas néo
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melhorou a situagdo orcamentaria e financeira estadual, intensificando a dependéncia desses
entes em relacdo ao Governo Federal, principalmente no que se refere a necessidade de
financiamento.

Para Lopreato (2000, p. 13) o aumento nas receitas ndo permitiu a estabilizacdo das

financas estaduais e a superacdo do quadro de crise latente. De acordo com o autor,

a gestdo das financas estaduais, nesse sentido, estava presa a decistes
federais relacionadas ao problema do estoque da divida e a politica de crédito
dos agentes oficiais. Os governadores, apesar dos ganhos na distribui¢do da
receita disponivel, contraditoriamente, perdiam autonomia nas decisdes de
investir uma vez que o volume de seus gastos dependia de varidveis

controladas na esfera federal.

Nesse sentido, para Varsano (1996) a Constituicdo de 1988, além de consolidar uma
situacdo de desequilibrio do Setor Publico, concentrou a insuficiéncia de recursos na Unido e
ndo proveu 0s meios, legais e financeiros, para que houvesse um processo ordenado de
descentralizacdo dos encargos. Por isso, de acordo com o autor, tdo logo ela foi promulgada,
ja se reclamava nova reforma do Estado brasileiro.

Estudos desenvolvidos por Afonso (2004) destacam que 0s governos estaduais e
municipais respondem por 70% das despesas com pessoal do Setor Publico e 80% da
formagéo bruta de capital fixo. No entanto, apesar da descentralizacdo ser a maior aspiracéo
de governadores e prefeitos nas relagdes federativas no Brasil, as politicas publicas federais se
impdem as instancias subnacionais, fazendo com que Estados e Municipios estabelecam uma
forma de gestdo semelhante aquela adotada pelo Poder Central.

A adocdo da Lei de Responsabilidade Fiscal pelas trés esferas de governo, editada em
sede de Lei Complementar, vem reforcar a centralizacdo, permitindo uma maior atuacdo do
Governo Federal em relacdo a estabilidade macroeconémica. Como a LRF define o tamanho
do endividamento e limita os gastos com pessoal nas trés esferas de governo, torna-se mais
facil & Unido desenvolver a¢des que visam um equilibrio geral das contas publicas.

No entanto, ao invés de ampliar os conflitos entre governos, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, aparentemente, vem assumindo papel agregador, na medida em que suas regras sao
seguidas em todos os setores governamentais dependentes de recursos publicos. Ao menos no

discurso, ninguém é contrario & Responsabilidade Fiscal.
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A reparticdo das responsabilidades entre os poderes apresenta-se ainda como o grande
diferencial da LRF em relacdo as demais legislagbes que tratam das Finangas Publicas no
Brasil. Essa solidariedade entre os poderes no que se refere ao controle dos gastos facilita o
papel da Administracdo Pablica (Poder Executivo), o que pode explicar, em parte, a aceitacdo
da LRF como norma nacional.

Essas reflexdes carecem ainda de um maior aprofundamento, por meio de uma analise
cientifica apurada, na busca de um melhor entendimento com relacdo as mudancas ocorridas
no federalismo fiscal brasileiro ap6s a edicdo da LRF. Com relacdo a esse assunto, estudos
desenvolvidos por Lopreato (2000, p. 25), chegaram as seguintes conclusoes:

A mudanca do quadro macroecondmico e 0 esgotamento da capacidade dos estados de
conviverem com a crise financeira deram forca a Unido e permitiram a imposic¢éo de
duras regras de atuacdo aos governos estaduais. A descentralizacdo fiscal, aliada a
renegociacao da divida estadual, a reforma patrimonial do Setor Publico e a aprovacao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, criou novas bases para se pensar 0s rumos do

federalismo no Brasil e a autonomia estadual.

2.4. Pressupostos Tedricos da Politica Fiscal

O termo “Politica Fiscal” refere-se ao comportamento e a administracdo das receitas e
despesas do Setor Publico. Conforme indica esse conceito, a maneira como cada Governo
administra seus recursos e obrigacdes ndo deve ser obrigatoriamente a mesma, como se
existisse um manual descrevendo a “maneira certa” de executar as politicas publicas. As
decisdes do Estado sdo resultado de um processo politico, em que interesses conflitantes sdo
colocados frente a frente e influenciam na forma como se constitui a estrutura fiscal do Estado
nacional.

As despesas do Governo derivam da prestacdo de servi¢os e/ou da producdo de bens
pelo Setor Pablico, tais como o pagamento de salarios de funcionarios publicos, obras,
aposentadorias, etc. Cumpre ressaltar que nos dias atuais 0s gastos com a Previdéncia
representam a parcela mais significativa entre as despesas primarias do governo federal no
Brasil (NASCIMENTO, 2006).

J& as receitas resultam de diversos mecanismos, tais como da arrecadacao de impostos
e contribuicdes, venda de titulos publicos e receitas de empresas estatais.

Para aplicacdo das politicas econdmicas, principalmente a politica fiscal, deve-se

verificar quais os resultados esperados. Se o0 alcance dos objetivos envolve custos econdmicos
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ou sociais elevados, ainda que sua eficacia seja comprovada, a politica fiscal pode ndo ser a
melhor alternativa.

Os principais objetivos da politica econdmica sdo a geracdo de um maior nivel de
emprego, o controle da inflagdo por meio da politica monetéria e o crescimento econdémico.

Nesse sentido, a politica fiscal engloba a intervencdo do governo na economia por
intermédio da arrecadacao de tributos e dos gastos publicos com o propoésito de regular a
atividade econdmica. Essa intervencdo afeta diretamente a demanda agregada e, dessa forma,
influencia o nivel de emprego e crescimento econdmico de curto prazo.

A Politica Fiscal pode ser classificada como expansiva ou restritiva nas seguintes

situacoes:

- Expansiva: quando o governo precisa aumentar 0s gastos publicos ou reduzir a carga
tributéria para compensar alguma situacao de insuficiéncia de demanda agregada em relacédo
ao produto potencial.

- Restritiva: quando a demanda agregada esta maior do que o produto potencial e
pressiona a capacidade produtiva da economia. Para evitar que 0 excesso de demanda
agregada provoque pressdes inflacionarias, o governo pode tomar medidas de redugdo dos
gastos publicos ou aumento da carga tributaria sobre o consumo, desencorajando as despesas

das familias.

Segundo as orientacfes de politicas econdmicas derivadas do modelo keynesiano, o
aumento do gasto publico (politica expansionista) tem papel semelhante ao de expansdo dos
investimentos privados. Ao incrementar a demanda agregada, as empresas ampliam a
producdo, gerando renda adicional na economia. Parte dessa nova renda serd consumida,
gerando nova demanda agregada e novo aumento do PIB e da renda. Esse processo ocorre
sucessivamente pelo mecanismo conhecido como “multiplicador da renda”.

Se o governo adotar politicas de reducdo de impostos (expansionista), o impacto da
intervencdo econémica atua sobre o consumo a medida que menos tributos significam mais
renda disponivel para as familias.

De qualquer forma, o objetivo serd sempre deixar a economia mais préxima do produto
potencial, ou seja, sem desemprego dos fatores. Entretanto, existe a possibilidade de ocorrer
defasagens de tempo entre a adocdo de uma medida politica e os efeitos dessa intervencao, o
que reduziria a eficécia da politica fiscal sobre a atividade econémica.
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Os governos dispdem de alguns mecanismos para evitar esse descompasso de tempo entre
a execucdo e os impactos da politica fiscal sobre as flutuagcdes econémicas (NASCIMENTO,
2006). Trata-se dos chamados “estabilizadores automaticos”, que compreendem acfes do
préprio sistema econdmico que contribuem para reduzir mecanicamente as forcas de recessao
ou de expansdo da demanda agregada, sem que o0 governo tenha que adotar medidas
discricionéarias de politica econdmica para cada situacdo. Sdo exemplos de estabilizadores

automaticos:

> 0S impostos progressivos: o imposto de renda, em que as aliquotas (e, portanto, a
arrecadacao) sao crescentes em razao da renda;

> 0 sistema de seguro-desemprego: 0s gastos do governo aumentam
automaticamente quando a renda e o emprego da economia diminuem, sustentando

a demanda agregada nos periodos de crise.

Em sintese, a politica fiscal apresenta-se como uma opc¢do para minimizar as flutuacoes
econdmicas de curto prazo, mas sua utilizacdo exige cuidado a medida que seu impacto
depende da capacidade produtiva da economia e do grau de utilizacdo dessa capacidade. Caso
contrario, a politica fiscal pode expandir o déficit pablico e aumentar a taxa de juros, sem
alcancar seus objetivos sobre o produto.

A Politica Fiscal de um pais é, portanto, um elemento determinante para a criacdo de
riqueza, para o crescimento econdmico e para a relagdo entre o cidadédo e o governo.

A utilizacdo de politicas fiscais foi intensificada nos anos trinta, em grande parte como
resultado de trés elementos: 1) a ineficacia da politica monetaria durante a Grande Depressao,
2) as novas teorias econdmicas apresentadas por Keynes (1964) com sua énfase sobre a
demanda agregada e 3) a crescente importancia dos gastos (poder de compra) e da tributacdo
governamentais em relacé@o a renda e ao produto total da economia.

Chegamos assim ao debate atual que envolve a forma de utilizacdo da politica fiscal: para
aumentar as receitas é necessaria uma reforma tributaria que aumente a capacidade
arrecadadora do Estado; para diminuir as despesas é necessaria uma reforma administrativa
que diminua os gastos com o custeio governamental.

Buscando desenvolver uma base tedrica para as politicas fiscais, Solow (1956)
elaborou um modelo segundo o qual, em um estado estacionario, o desenvolvimento

econdmico é determinado por fatores exdgenos, tais como o crescimento populacional e o
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progresso tecnoldgico, cabendo um papel para a politica fiscal apenas durante a transicdo de
um estado estacionario para outro. Isto porque as mudancas nos gastos do governo e na
tributacdo possuem efeitos temporarios, ou seja, afetam o nivel do produto no curto prazo, néo
alterando a taxa de crescimento de longo prazo.

Ja em relacdo ao papel das despesas governamentais, Barro (1990) destaca que o efeito
de um aumento dos gastos publicos no crescimento econémico € nulo, a menos que nao afete
a produtividade do setor privado. Além disso, o autor propde a divisdao entre gastos
improdutivos, que ndo afetam o crescimento econémico de longo prazo, e gastos produtivos,
que afetam positivamente o crescimento. Nessa perspectiva, 0 gasto publico é improdutivo
quando o Setor Publico investe recursos em areas que rivalizam com o setor privado, tal como
na producdo de bens e servicos. E produtivo quando introduzido como argumento positivo na
fungdo de producdo local ou desde que entre diretamente na funcdo utilidade dos
consumidores.

De acordo com Marques Junior et all (2006, p. 4), o efeito liquido da politica fiscal
sobre o crescimento mostra-se ambiguo, elevando o nivel de produto. Mas se esse
crescimento vier acompanhado de elevacdo dos tributos, promoverd uma reducdo da renda
disponivel e, por conseguinte, da poupanca e da acumulacgéo de capital na economia. Segundo

0S autores

Esta conclusdo é perfeitamente plausivel uma vez que se assume que 0S
tributos e os gastos publicos ndo sdo independentes no seguinte sentido: para
gastar mais, o0 governo deve arrecadar mais. Em outras palavras, assume-se

0 equilibrio orcamentario intertemporal do governo.

De fato, a auto-sustentabilidade nas Contas Publicas tornou-se ponto fundamental da
agenda governamental dos anos 1990, ganhando corpo a cobranca por superavits estruturais
capazes de atender as expectativas de mercado, independentemente dos valores assumidos
pelas variaveis que influenciam a evolucédo da divida publica (LOPREATO, 2006). O intenso
debate sobre o ajuste fiscal intertemporal ampliou o leque de preocupacdes tedricas na agenda
da visdo convencional. A discussdo dos efeitos ndo keynesianos do ajuste fiscal ganhou
espaco e se diferenciou da idéia dominante no momento anterior.

Para Souza (2006), do ponto de vista da agenda publica, a politica fiscal implicou a
adocdo de orcamentos equilibrados entre receita e despesa e restricbes a intervencdo do

Estado na economia e nas politicas sociais.
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Esta agenda passou a dominar coragBes e mentes a partir dos anos 80, em
especial em paises com longas e recorrentes trajetdrias inflacionarias como os
da Ameérica Latina (SOUZA, 2006, p. 1).

Do ponto de vista da eficiéncia alocativa, a politica fiscal adotada no Brasil apresenta
as seguintes caracteristicas: utilizacdo das receitas orcamentarias correntes para a cobertura
das despesas de curto prazo e a utilizacdo de receitas de capital (empréstimos) para a
cobertura dos investimentos produtivos (NASCIMENTO, 2006).

Portanto, os pressupostos da auto-sustentabilidade e do equilibrio fiscal em termos
operacionais estdo associados a cobertura dos gastos publicos correntes por meio da
arrecadagdo propria. Nesse caso, 0 equilibrio das chamadas contas primarias, proposicao
basica da Lei de Responsabilidade Fiscal, devera ser o objetivo maior da Politica Fiscal, na
busca pela auto-suficiéncia financeira, enquanto que as operacdes de crédito ndo poderao
superar o montante das despesas de capital (regra de ouro), garantindo que ndo serdo
utilizados recursos financeiros para a cobertura de despesas de manutencdo da maquina, mas

para o incremento do patrimdnio publico.

2.5. A Responsabilidade Fiscal como Principio do Direito Financeiro

Principios sdo espécies do género norma, que podem vir revestidas ou de um preceito
de carater geral, enunciador de uma pauta de valores ou de um mandamento sistémico
(principio), ou de um comando prescritivo, especifico, de natureza concreta (regra). Para
Tovar (2005), principios representam pautas de valores, que direcionam e concretizam a
aplicacdo das normas juridicas, podendo ser encontrados de forma expressa como implicita.

De acordo com Torres (2004, p. 126) o principio da responsabilidade fiscal no Direito
Financeiro estd associado ao conceito de accountability, representando o esforco da
Administracdo Publica na gestéo eficiente dos recursos sociais.

A legislacéo fiscal presente em paises da OCDE como a Nova Zelandia destaca a
gestdo eficiente dos gastos publicos, o controle do endividamento e a transparéncia como
formas de identificar a responsabilidade fiscal na gestdo publica.

A visdo da responsabilidade fiscal como principio financeiro deve estar associada a
busca pelo equilibrio nas contas publicas. Nesse caso, a execu¢do dos gastos publicos devera
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acompanhar o desempenho das receitas proprias e a capacidade de pagamentos dos entes
publicos, elementos que propiciam o crédito ao financiamento do Setor Governamental.

Portanto, tendo a Administracdo Pablica o papel de gerir os dinheiros arrecadados
junto aos cidadéos, podemos concluir que o direito financeiro e a responsabilidade fiscal estdo
ligados por elos normativos e éticos, considerando a necessidade da correta utilizagdo das
receitas publicas em beneficio da sociedade.

2.6. Importéancia da LRF para a Administracdo Publica

O acompanhamento e o monitoramento das contas publicas em nivel estadual e
municipal auxiliam o Governo Federal na elaboracdo das politicas publicas regionais que
compordo o Plano Plurianual (PPA), nos termos do artigo 165, § 1°, da Constituicdo Federal
de 1988.

De acordo com a LRF, aqueles entes publicos que estiverem descumprindo limites de
endividamento e de gastos com pessoal, por exemplo, ficardo impedidos de receber
transferéncias voluntarias da Unido. Como em algumas regifes do pais existe uma
dependéncia muito forte em relacéo as transferéncias federais, as politicas publicas em nivel
local poderé&o ficar prejudicadas no caso do descumprimento da Lei Fiscal.

Essa nova relacéo federativa patrocinada pela LRF merece estudos mais aprofundados
para que se possam verificar os efeitos de uma suspensdo de convénios, por exemplo, nas
regides do semi-arido ou nas &reas mais pobres do pais.

Por outro lado, a divulgacdo de informacOes a respeito da arrecadacdo das receitas,
destacando a forma como o Setor Publico utiliza os recursos sociais, permite aos cidadaos
identificarem como os representantes legais administram os dinheiros publicos. Os principios
da Administracdo Publica contidos na Constituicdo Federal, em especial os relativos a
publicidade dos atos e a eficiéncia refletem no campo normativo a necessidade da
transparéncia e da boa utiliza¢éo dos recursos publicos.

S80 escassos em nosso meio os estudos que analisam a Administracdo Publica em
nivel estadual e municipal devido, entre outros fatores, a falta de um sistema contabil
uniforme ou da padronizacédo de regras de controle dos gastos publicos. Com a edicdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal essas questdes comegam a ser resolvidas, na medida em que um
orgdo central em nivel federal — a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — passa a ter a

responsabilidade na edi¢do de normas sobre contabilidade, orgamento e financas que deverdo
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ser adotadas pelos Estados e Municipios.Isso porque a LRF em seu artigo 51, determina, in

verbis

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promoverd, até o dia trinta de junho, a
consolidacdo, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federacéo
relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacdo, inclusive por meio eletrénico de
acesso publico.

8§ 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da
Unido nos seguintes prazos:

I - Municipios, com cépia para o Poder Executivo do respectivo Estado, até trinta de
abril;

Il - Estados, até trinta e um de maio.

Para operacionalizar a consolidagdo das contas, a STN criou critérios e formas de
contabilizacdo que, sendo utilizadas pelos entes subnacionais, torna possivel o somatério de
receitas e despesas em nivel agregado. Antes da LRF, Estados e Municipios utilizavam no
campo orcamentario e contabil as regras determinadas pela Lei 4.320, de 17 de margo de
1964, a0 mesmo tempo em que se valiam de metodologia e critérios préprios com a
concordancia dos orgaos de controle local (Tribunais de Contas). Isso significa que, antes da
edicdo da LRF, para que fosse possivel uma avaliacdo consolidada das contas publicas nos
trés niveis de governo era necessario integrar as diversas formas de contabilizacdo, o que
facilitava o erro e a desinformacdo. Ja os relatorios criados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal sdo instrumentos simplificados e de facil compreensdo, tornando exequivel a
consolidacao das contas publicas.

Com um volume maior de informac6es a respeito das finangas estaduais e municipais
torna-se possivel desenvolver estudos mais consistentes em relagéo as politicas publicas que

deverdo ser implementadas junto aos entes subnacionais.

31



3. A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: CARACTERISTICAS GERAIS

De acordo com Nascimento e Debus (2002), a Lei de Responsabilidade Fiscal visa a
regulamentar a Constituicdo Federal, na parte da Tributacdo e do Orcamento (Titulo V1), cujo
Capitulo 1l estabelece as normas gerais de Financas Publicas a serem observadas pelos trés
niveis de governo: Federal, Estadual (incluindo o DF) e Municipal. Em particular, a LRF vem

atender a prescricdo do artigo 163 da CF de 1988, cuja redacao € a seguinte:

Art. 163. Lei complementar disporéa sobre:

| - Financas Publicas; (grifei)

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundages e demais
entidades controladas pelo poder publico;

I11 - concessdo de garantias pelas entidades publicas;

IV - emisséo e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacdo das institui¢des financeiras;

VI - operacdes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizacdo das fungdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condigbes operacionais plenas das voltadas ao

desenvolvimento regional.

Matias-Pereira (2006, p. 297), reforca esse entendimento, destacando que
a LRF surge no cendrio nacional como instrumento legal definidor de normas

nacionais de Financas Publicas, complementando, entre outros, o artigo 163 da

Constituicdo Federal de 1988.
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A LRF atende também ao artigo 169 da Carta Magna, que determina o
estabelecimento de limites para as despesas com pessoal ativo e inativo da Unido a partir de

Lei Complementar.

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.

Dentro da perspectiva de uma Administracdo Publica comparada, pode-se verificar
gue a LRF incorpora alguns principios e normas internacionais, conforme destacado a seguir.
Os modelos que foram tomados como referencial para a elaboracdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal no Brasil séo:

> Fundo Monetério Internacional - FMI, organismo do qual o Brasil é Estado-membro, e
que tem editado e difundido normas de gestdo publica em diversos paises. A principal
influéncia recebida do FMI diz respeito ao principio da transparéncia nas contas
publicas por meio de uma abertura das contas governamentais a populacdo de forma
simplificada e inteligivel.

> Nova Zelandia, através do Fiscal Responsibility Act de 1994 de onde se buscou a idéia
da imposicdo de limites e restricdes aos gastos publicos na busca do ajuste fiscal,
juntamente da transparéncia das contas publicas, de acordo com metodologia proposta
pelo FMI.

> Comunidade Econémica Européia, a partir do Tratado de Maastricht que estabeleceu
condic@es e regras para 0s paises membros, destacando-se o estabelecimento de metas
de uma relacdo estavel entre divida e Produto Interno Bruto (divida/PIB), além do
compromisso da manutencdo do equilibrio fiscal visando a auto-sustentabilidade.

» Estados Unidos, cujas normas de disciplina e controle de gastos do governo central
levaram a edicdo do Budget Enforcement Act, aliado ao principio de accountability.
Nesse caso, as influéncias referem-se as experiéncias daquele pais na administracao
financeira orcamentaria, em especial por meio de dois mecanismos basicos: 0
sequestration e 0 pay as you go, que dao fundamento ao artigo 9° da LRF, na forma de
limites para empenhos de despesas e medidas de compensagéo.

Outras experiéncias de leis fiscais em paises da América Latina sdo apresentadas a

seguir com as suas principais caracteristicas:
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» Argentina, com a Lei de Solvéncia Fiscal de 2000, que obriga a realizacdo de resultado

fiscal equilibrado para o Governo Central, a partir da adocao de limites para o déficit e
despesas ndo-financeiras, além da aplicacdo de sangdes como a perda de credibilidade
no mercado de crédito. Excecdes da Lei: em situacdes emergenciais, o Governo

Central podera utilizar um Fundo Fiscal Anticiclico.

» Chile, com sua Diretrizes de Politica Fiscal de 2000, tendo por regra o resultado fiscal
equilibrado para o Governo Central, com piso obrigatdrio para o superavit igual a 1%
do PIB. ExcecbOes da Lei: em situacbes emergenciais, utilizacdo de fundos de
contingéncia e a possibilidade de compensacédo de déficits em anos subsequentes.

» Coldémbia, com a Lei n°® 357 de 1997 e a Lei n°® 617 de 2000 que estabelecem regras
como a exigéncia de resultado fiscal equilibrado para os governos subnacionais,
observancia de limites para o pagamento de juros, limitacdo de gastos em geral.
Excecdes da Lei: sdo excluidas dos limites as despesas com investimentos, sendo que
os déficits ndo sdo penalizados na hipdtese de adocdo de programas de resgate fiscal
num prazo de dois anos.

» Equador, com a Lei de Responsabilidade, Estabilizacdo e Transparéncia Fiscal de

2003 cujas regras envolvem a realizacdo de resultado fiscal equilibrado para o
Governo Central, excluindo-se as receitas derivadas de petréleo; o incremento anual
do gasto primario ndo deve exceder a 3,5 % e a reducdo anual do déficit deve ser de
pelo menos 0,2 % do PIB. Exce¢Oes da Lei: em situagcdes emergenciais, utilizagdo de
fundos de contingéncia.

» Meéxico, com o Sistema de Controle da Divida de 2000 cujas regras envolvem e

restricdo ao endividamento dos governos subnacionais, mediante sinalizacdo de risco.

» Peru, com a Lei de Prudéncia e Transparéncia Fiscal de 2000, com obrigatoriedade de

resultado fiscal equilibrado para o Governo Central, onde o déficit do setor publico
ndo deve exceder 1 % do PIB, além da observacdo de limites para as despesas
publicas. Exce¢Bes previstas na Lei: no caso de emergéncia nacional ou crise
internacional, o limite do déficit pode chegar a 2 % do PIB, juntamente da utilizacdo

de fundos de contingéncia.

Cumpre ainda ressaltar que antes da LRF outro instrumento legal ja estabelecia
normas e regras para a gestdo fiscal responsavel e o equilibrio nas contas publicas no Brasil.
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Em setembro de 1997, com a edicdo da Lei n° 9.496, a Unido ficou autorizada a assumir a
divida puablica mobiliaria dos Estados e do Distrito Federal, aléem de outras dividas
autorizadas pelo Senado Federal. A exigéncia para esse que seria 0 ultimo programa de
refinanciamento de dividas antes da edi¢do da LRF, consistia na assinatura de um Programa
de Reestruturacéo e de Ajuste Fiscal com a observagdo de metas e compromissos referentes
a

1. Divida financeira em relacdo a receita liquida real — RLR, que tinha por objetivo

garantir que o endividamento nos Estados ndo cresceria de forma desordenada;

2. Resultado primario, entendido como os recursos que deveriam ser gerados para o

pagamento dos juros e do principal da divida refinanciada;

3. Limites para as despesas com funcionalismo publico, medida que visava controlar o

principal componente das despesas publicas em nivel estadual: a folha de pagamentos;

4. Intensificacdo na arrecadacdo das receitas préprias, importando no aumento da

eficiéncia na arrecadacéo de tributos estaduais;

5. Programa de privatizacdo, permissao ou concessdo de servi¢os publicos, além de

uma reforma administrativa e patrimonial;

6. Limites para despesas de investimento como proporcdo das receitas liquidas (RLR).

Com a assinatura dos Programas de Ajuste, a observancia rigorosa do cumprimento
das metas fiscais passou a ser a principal caracteristica desta nova etapa de refinanciamento
de dividas, estendida também aos municipios brasileiros por meio da Medida Proviséria n°
2.118/1998.

Com a edicdo da LRF, os indicadores de desempenho e as metas fiscais estabelecidas
na Lei n® 9.496/1997 passam a ser utilizados pelos 6rgdos de controle no Brasil como forma
de avaliacdo da gestdo publica em nivel local. Para tanto, o0 Governo Federal a partir de
programa especifico para essa area (PROMOEX) dotou os Tribunais de Contas estaduais e
municipais de recursos financeiros para a compra de equipamentos e treinamento de pessoal
com vistas a fiscalizagdo e o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso porque, de
acordo com a LRF, sdo os 6rgdos de controle externo e interno que detém a competéncia para
fiscalizar o cumprimento dos dispositivos estabelecidos na Lei Fiscal, conforme se verifica no

artigo 59, in verbis.
Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e
0 sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o

cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:
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| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

Il - limites e condic@es para realizacdo de operagdes de crédito e inscricdo em Restos a
Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo
limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as
restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando

houver.

Para auxiliar os Tribunais de Contas e os 6rgdos de Controle Interno, o Governo
Federal desenvolveu banco de dados para consolidacdo dos relatorios fiscais exigidos pela
LRF, material que passou a ser utilizado tanto pelos 6rgdos de controle, quanto pelo
Ministério Publico Federal e Estadual, nesse caso para a fundamentagdo de acgdes penais.

A participacdo do Judicirio e do Ministério Publico nas questdes fiscais parte das
exigéncias trazidas pela Lei n° 10.028, de 19 de outubro de 2000 (Lei de Crimes Fiscais) que

passou a tipificar como crime o descumprimento dos dispositivos previstos na LRF.

3.1. Responsabilidade Fiscal e Planejamento Publico

A Constituicdo de 1988, no tocante ao planejamento na administracao publica, teve a
preocupacdo de institucionalizar a integracdo entre 0s processos de planejamento e
orcamento, ao tornar compulsdria a elaboracéo dos trés instrumentos basicos para esse fim. O
primeiro deles, o Plano Plurianual - PPA, destinado as a¢Ges de médio prazo, coincidindo com
a duracdo de um mandato do Chefe do Executivo; o Orgcamento Anual, para discriminar os
gastos de um exercicio financeiro; e, a Lei de Diretrizes Orcamentéarias - LDO, para servir de
elo entre aqueles dois instrumentos. A LRF procurou aperfeicoar a sistemética tracada pela
norma constitucional, atribuindo novas e importantes funcbes & LOA e a LDO,
principalmente.

O constituinte de 1988, em especial a Comissdo que elaborou os projetos referentes a
mateéria financeira, destacou a diminuicdo das prerrogativas legislativas no trato das questfes
orcamentarias que vinha ocorrendo no Brasil desde a Constituicdo de 1946 (Nobrega, 2004).
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De acordo com Afonso e Serra (2004, p. 4), a Assembléeia Constituinte de 1987/88
reproduz esse sentimento em seus relatorios finais, onde se encontra a seguinte analise do

processo orgcamentario:

A questdo do orgamento tem uma importancia fundamental para o exercicio
das prerrogativas do poder legislativo. Essa participacdo até o momento vem
sendo quase nula e tem sido na realidade a causa mais determinante para o

esvaziamento do Congresso Nacional.

Cumpre ressaltar que a LDO brasileira teve ainda inspira¢do na Lei Fundamental da
entdo Republica Federal da Alemanha onde se destaca um orgamento prévio que estabelece
metas para o0 orcamento anual. O processo orcamentério utilizado na Franca também
influenciou a confecgdo do texto da LDO, por meio de regras basicas para a manutencdo do
equilibrio fiscal.

A LDO, na sua concepcdo original, tinha como funcéo bésica orientar a elaboragéo dos
orcamentos anuais, além de estabelecer as prioridades e metas da administragdo, no exercicio
financeiro subsequiente. Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO recebe novas

funcdes, sendo as mais importantes:

> dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas;

> estabelecer critérios e formas de limitacdo de empenho, na ocorréncia de arrecadacédo
da receita inferior ao esperado, de modo a comprometer as metas de resultado
primario e nominal previstas para o exercicio;

> dispor sobre o controle de custos e avaliacdo dos resultados dos programas financiados
pelo or¢camento;

> disciplinar as transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;

> quantificar o resultado primério a ser obtido com vistas a redugdo do montante da
divida e das despesas com juros;

> estabelecer limitacdes a expansdo de despesas obrigatorias de carater continuado.

A Lei de Responsabilidade Fiscal veio fortalecer a LDO, especialmente a partir do
Anexo de Metas Fiscais, onde serdo estabelecidas metas anuais em valores correntes e
constantes para um periodo de trés anos. Essas metas correspondem as previsdes para receitas
e despesas, Resultado Nominal e Resultado Primario, além do montante da divida publica

para trés anos, isto é, o exercicio a que se referir a LDO e os dois seguintes.
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Além das metas a serem alcancadas, 0 Anexo de Metas Fiscais devera apresentar uma
avaliacdo do cumprimento das metas de exercicios anteriores. Estes resultados pretéritos
deverdo influenciar na elaboracdo das novas metas a serem alcancadas, ainda segundo a Lei,
“evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da politica econémica
nacional”. Entenda-se neste caso como objetivos atuais da politica econdmica nacional, o
equilibrio fiscal e o controle do endividamento em todos os niveis de Governo.

O Anexo de Riscos Fiscais, outra inovacdo da LRF, a constar da LDO, destaca aqueles
fatos que poderdo impactar nos resultados fiscais estabelecidos para o exercicio. Um bom
exemplo disso sdo as sentencas judiciais, que podem a qualquer momento gerar uma despesa
inesperada, se ndo houver uma reserva para este tipo de contingéncia. O reconhecimento de
uma despesa potencial corresponderd a um novo elemento a ser avaliado nas metas propostas
no Anexo de Metas Fiscais.

De acordo com a doutrina, a LDO devera estabelecer os parametros necessarios a
alocacdo dos recursos no orcamento anual, de forma a garantir a realizagdo das metas e
objetivos contemplados no PPA. Trata-se, portanto, de instrumento que funciona como elo
entre o PPA e os orcamentos anuais, compatibilizando as diretrizes do Plano a estimativa das
disponibilidades financeiras para determinado exercicio.

Da mesma forma que na LDO, varias alteragdes foram introduzidas, pela LRF, na
sistematica de elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Dentre as principais, destacam-

Se:

> O demonstrativo da compatibilidade da programacdo do orcamento com as metas da
LDO previstas no respectivo Anexo de Metas Fiscais.

> A previsdo da reserva de contingéncia, em percentual da RCL, destinada ao
pagamento de restos a pagar e passivos contingentes, além de outros imprevistos
fiscais;

> A LOA devera apresentar as despesas relativas a divida puablica, mobiliaria ou
contratual e respectivas receitas, sendo o refinanciamento da divida (e suas receitas)

demonstrado de forma separada, tanto na LOA como nas leis de créditos adicionais.

Nos termos do artigo 5° da LRF, a LOA demonstrara que estd compativel e adequada
ao Anexo de Metas Fiscais da LDO, tendo ainda por acompanhamento, o demonstrativo de
efeitos sobre as receitas e as despesas decorrentes de anistias, isencdes, subsidios, etc. Neste
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caso, a LOA, sendo orientada pela LDO, deve manter os objetivos definidos nesta. E o que se
observa, ainda, na reserva de contingéncia, que a LOA devera prever para 0 atendimento as
despesas previstas no Anexo de Riscos Fiscais.

A divida publica tera um tratamento especial na LOA, de acordo com o artigo 5°. O
servico da divida (encargos mais amortizacdes), previsto contratualmente, e as receitas para
esse fim devem estar destacadas na Lei.

O texto da LRF, aprovado no Senado Federal, previa a antecipacdo, em cento e vinte
dias do prazo para remessa da proposta do PPA ao Legislativo (até o final de maio), além da
elaboracdo de um Anexo de Politica Fiscal, destinado a demonstrar a compatibilidade dos
objetivos e metas plurianuais nele contidos, com as linhas gerais da politica econémica
nacional e de desenvolvimento social. Dessa forma, assegurar-se-ia, a0 menos em tese, uma
certa uniformidade de linhas de agéo entre as esferas Federal, Estadual e Municipal, de modo
a lograr-se 0 méaximo de resultado nas agdes desenvolvidas, com o minimo de conflitos e
superposicdes. Essa parte foi objeto de veto pelo Presidente da Republica, sob o argumento de
que a exiguidade do prazo inviabilizaria o aperfeicoamento metodol6gico do PPA, bem como
a selecdo mais criteriosa de programas e acdes prioritarias de governo.

Apesar do veto presidencial, a Lei de Responsabilidade Fiscal cria vinculos
especificos de integracdo do PPA com as LDOs e LOAs, conforme se verifica nos artigos 5° e

16 da LRF, transcritos a seguir.

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentérias e com as

normas desta Lei Complementar:

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que

acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacgdo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentéria anual e compatibilidade

com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

Aos 6rgaos de planejamento compete a coordenacdo dos trabalhos de elaboracdo do
PPA, promovendo a ampla participacdo das areas de interesse, responsaveis pela elaboracéo

das LDOs e LOAs, garantindo-se, desta forma, a integracdo desejada.
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De acordo com Garson (2003) um dos grandes méritos da LRF, no que diz respeito ao
planejamento publico, foi evidenciar a integracao das pecas orcamentarias - Plano Plurianual -
PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA), e
comprometer a execugdo orcamentaria e financeira ao que foi planejado: acBes de que
resultem compromissos de gastos de longa duracdo podem ser, na pratica, inviabilizadas, caso
ndo tenham sido previstas no PPA. Mas a autora, que também foi gestora publica junto a

Secretaria de Fazenda do Municipio do Rio de Janeiro é cautelosa, quando afirma que

O planejamento do gasto publico passa a contar, assim, com uma sistematica
que evidencia a estrutura de seu financiamento num periodo mais longo,
permitindo maior controle social sobre o gasto publico. A questao é que estas
praticas, de uso ainda relativamente recente pela Uni&o, ndo sdo familiares e
muito menos assimiladas por varios estados e pela imensa maioria dos
municipios brasileiros. A consisténcia entre 0 PPA, A LDO e a LOA de cada
ano é ainda fraca (GARSON 2003, p. 6)

3.2. Receita e Despesa Publica na LRF

A instituicdo, previséo e a efetiva arrecadacdo de todos os tributos séo ressaltados pelo
texto da LRF como requisito essencial da responsabilidade na gestdo fiscal. O
descumprimento dessa norma terd& como consequéncia a imediata suspensdo das
transferéncias voluntarias ao ente publico que se mostrar negligente nessa questéo.

Para a sua previsdo, além de observar as normas técnicas e legais e a respectiva
metodologia de célculo, as estimativas da receita devem estar acompanhadas de
demonstrativo da sua evolucao, nos trés anos anteriores e nos dois seguintes aquele a que se
referirem. Permanece também o mandamento constitucional que somente admite reestimativa
de receita, pelo Poder Legislativo, nos casos de erro ou omissao, de ordem técnica ou legal.

J& o art. 13 da LRF determina que o Poder Executivo deverd, até trinta dias apos a
publicacdo do orcamento anual, efetuar o desdobramento das receitas em metas bimestrais de
arrecadacdo, informando quais medidas serdo adotadas para o combate a sonegacdo, a
cobranga da divida ativa e os créditos executaveis pela via administrativa.

A concessdo indiscriminada dos chamados “incentivos fiscais” tornou-se pratica
danosa as financas de qualquer ente publico, devendo estar sujeita a regras disciplinadoras. A
partir da vigéncia da LRF, tais iniciativas deverdo atender, ndo s6 ao que dispuser a LDO, mas

ainda aos seguintes requisitos:
40



o Estimar o impacto orgcamentario financeiro no exercicio inicial de sua vigéncia e nos
dois seguintes;

o Demonstrar que a renincia delas decorrente foi considerada ao se estimar a receita do
orcamento e que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas na LDO;

o Prever medidas de compensacdo nos trés exercicios ja referidos, podendo ser através
de: elevacdo de aliquota, ampliacdo da base de calculo ou novos tributos ou
contribuic@es, sendo que nos dois Ultimos casos o beneficio sé entrara em vigor apés a

ocorréncia do aumento da receita.

Estas medidas deverdo observar ainda, o principio da anterioridade, nos termos do
Cddigo Tributario Nacional, estando isentos dessas restricGes apenas os cancelamentos de
débitos em valor inferior aos seus custos de cobranga.

No que se refere a despesa publica, regra basica estabelecida pela LRF (art. 15), para
todo e qualquer aumento de despesa pode ser assim traduzida: qualquer despesa que ndo
esteja acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro nos trés primeiros
exercicios de sua vigéncia, da sua adequacdo orcamentéria e financeira com a LOA, o PPA e
a LDO e, no caso de despesa obrigatoria de carater continuado, de suas medidas
compensatdrias, é considerada: ndo autorizada, irregular e lesiva ao patriménio publico.

Essa norma, de acordo com o § 4° do artigo 16 da LRF, é condicédo prévia, ndo so para
a aquisicdo de bens, servicos e obras, como também para a desapropriacdo de imoveis
urbanos, que, de acordo com a Constituicdo, devera ser paga em dinheiro. A novidade aqui

estd no conceito de despesa obrigatdria de carater continuado que, nos termos do art. 17, é:

> despesa corrente:
> derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo;
> geradora de obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois

exercicios.

Diante do que estabelece a LRF, para a questdo do aumento nas despesas, duas
alternativas sdo dadas: aumento permanente de receita ou reducdo permanente de despesa.
Além disso, a Lei Fiscal estabelece limites para as despesas com pessoal em cada

esfera de governo, conforme distribuicdo a seguir:
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o 50% da Receita Corrente Liquida - RCL para a Unido; e
o 60% da Receita Corrente Liquida - RCL para Estados e Municipios.

Na esfera estadual o limite de 60% serd repartido da seguinte forma:
o 2% para o Ministério Publico;

o 3% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do Estado;
o 6% para o Judiciério; e

o 49% para o Executivo.

Na esfera municipal o limite de 60% sera assim repartido:
o 6% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver;

o 54% para o Executivo.

Na esfera Federal o limite sera de 50% da RCL, assim dividido:
o 40,9% para o Executivo;

o 6% para o Judiciario;

o 2,5% para o Legislativo; e

o 0,6% para o Ministério Publico.

Outra questdo importante trazida pela LRF com relagdo as despesas com pessoal é a
possibilidade de inclusdo das despesas com servicgos terceirizados nos limites estabelecidos
para cada Poder. Tal mecanismo visa evitar que a contratacdo de funcionarios pela
Administracdo Publica ultrapasse o efetivo necesséario ao funcionamento do Setor Publico,
visando também a reducdo e controle do nepotismo.

Resta por fim considerar outros aspectos importantes da gestdo de pessoal no Brasil,

regulamentados pela LRF:

1. A definicdo de limites para gastos com pessoal obedece a uma logica econdmica que,
de alguma forma, obriga os gestores publicos a desenvolverem um planejamento
eficiente para as despesas publicas. De fato, a folha de pagamentos nas trés esferas de

governo representa o principal item da despesa, com um agravante: as despesas com
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pessoal crescem em média no Brasil a cada ano dentro de um porcentual de 3%,
impulsionado pelo chamado “crescimento vegetativo da folha”.

2. Limitando-se a despesa com pessoal a 60% da RCL, assegura-se ainda uma
guantidade de recursos importante para a gestdo publica, ou cerca de 40% da RCL.
Houve periodos no Brasil (década de 90) em que a folha de pagamentos consumia
grande parte das receitas publicas (85% da RCL de Rondonia, 80% da RCL do Rio
Grande do Sul, 80% da RCL do Estado de Minas Gerais) . Isso contribuiu em grande
parte para o crescimento da divida desses Estados ja que dispunham de uma parte
muito pequena das suas receitas (20% da RCL, em média) para realizar os
investimentos béasicos, reclamados pela sociedade.

3. Os Municipios deverdo ainda obedecer a dispositivo constitucional, no que se refere as
despesas com pessoal do Poder Legislativo, por for¢ca da EC n° 25 de 2000. De acordo
com esse dispositivo, tendo por base o somatorio das receitas tributarias e das
transferéncias constitucionais, realizadas no exercicio anterior, o total da despesa do
Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os
gastos com inativos ndo podera ultrapassar a 8% das receitas para Municipios com
populacdo até 100 mil habitantes, 7% das receitas para Municipios com populacdo
entre 100 mil e um e trezentos mil habitantes, 6% das receitas para Municipios com
populacdo entre 300 mil e um e quinhentos mil habitantes e 5% das receitas para

Municipios com populagdo acima de 500 mil habitantes.

Resta ainda considerar, que o Decreto n° 3.917, de 13 de setembro de 2001, alterado
pelo Decreto n° 6.334, de 28 de dezembro de 2007, veio estabelecer os limites de gastos com
pessoal do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territorios, do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e dos Territorios, dos ex-Territérios do Amapa e de Roraima e do Distrito

Federal, conforme apresentado a seguir, in verbis:

Art. 1° O Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territdrios, o Tribunal
de Justica do Distrito Federal e dos Territorios, os ex-Territérios do Amapa e
de Roraima e o Distrito Federal observardo os limites estabelecidos no art.
20, inciso |, alinea "c", da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, e
neste Decreto.

Art. 2° Os trés por cento para as despesas com pessoal decorrentes do que
dispdem os incisos XIlI e XIV do art. 21 da Constituicdo e o art. 31 da

Emenda Constitucional n°® 19, ficam repartidos da seguinte forma:
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I - 0,275% para o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios;
Il - 0,092% para o Ministério Pablico do Distrito Federal e dos Territérios;
111 - 0,160% para o ex-Territorio de Roraima;

IV - 0,273% para 0 ex-Territorio do Amapa;

V - 2,200% para o Distrito Federal.

Esse percentual das despesas com pessoal, equivalente a 3% da RCL da Unido, sera
subtraido do limite do Poder Executivo Federal. Em outras palavras, o Executivo Federal
somente podera gastar o correspondente a 37,9% da RCL com servidores da Unido (ativos e

inativos) em cada exercicio.

3.3. Indicadores Fiscais da LRF

Desde a edicdo da Lei n® 9.496 em 11 de setembro de 1997 o Governo Federal vem
utilizando alguns indicadores fiscais para verificar a capacidade de gestdo e a capacidade de
pagamentos dos governos estaduais. Os contratos de refinanciamento de dividas, assinados no
ambito da referida Lei n® 9.496/1997 passaram a exigir dos Estados o cumprimento de metas
fiscais, sob 0 acompanhamento da Secretaria do Tesouro Nacional.

Os mesmos indicadores consagrados nos contratos de refinanciamento, conforme
visto, passaram a fazer parte do texto da LRF, sendo utilizados como referencial em relacdo a
salde econbmica e financeira dos entes publicos nas trés esferas de governo. Esses
referenciais correspondem a despesas com pessoal como proporcao da receita corrente liquida
(Pessoal/RCL), nivel de endividamento em relacdo a receita corrente liquida (DCL/RCL) e o
Resultado Priméario, representando a capacidade de geracdo de recursos para 0 pagamento
dos encargos da divida®.

3.3.1 Receita Corrente Liquida - RCL

Conforme definigdo do artigo 2°, IV da LRF, a RCL corresponde a receita disponivel
aos entes publicos apos as transferéncias obrigatdrias para os demais entes. Nesse caso, a
RCL dos Estados corresponderd ao total dos tributos arrecadados (incluindo as receitas

transferidas pelo Governo Federal), deduzidas das transferéncias obrigatdrias que os Estados

® O conceito anterior da Receita Liquida Real — RLR foi substituido na LRF pelo conceito da Receita Corrente
Liquida - RCL.
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deverdo realizar junto aos seus Municipios. Como exemplo, e em observagdo a Constituicdo
Federal, 25% (vinte e cinco por cento) do total do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos (ICMS) devera ser destinado aos Municipios, assim como 50%
(cinquenta por cento) da arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA). Nesse caso, as receitas liquidas disponiveis aos Estados representam o
total da arrecadacédo (Receita Corrente Total), deduzidos dessas transferéncias constitucionais.

O mesmo raciocinio devera ser feito em ambito federal, onde a RCL corresponde ao
total das receitas correntes arrecadadas pela Unido (receita tributaria), deduzidas das receitas
que deverdo ser transferidas de forma compulséria, como aquelas destinadas aos fundos
estaduais e municipais, além das receitas vinculadas a Previdéncia.

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a RCL representa o principal
parametro para o acompanhamento do desempenho das Contas Publicas, na medida em que 0s
limites estabelecidos na LRF deverdo observar sempre uma relagio direta com a RCL. E o
caso dos gastos com pessoal e o estoque da divida que estdo limitados a percentual da RCL
nos Estados e nos Municipios. No que se refere aos Estados, a folha de pagamentos nao
podera superar 60% da RCL, enquanto que a divida consolidada liquida (DCL) estadual nédo
poderéa ultrapassar um percentual correspondente a 200% da RCL anual. Os valores referentes
a RCL anual dos Estados brasileiros para o periodo 2000/2007 estdo destacados na Tabela I e
referem-se a dados coletados, analisados e publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) em obediéncia ao artigo 51 da LRF.
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Tabelal

Receita Corrente Liquida Estadual entre 2000 e 2007 - Valores Nominais

R$ mil
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Acre 677.082 784.799 975.983 1.023.480 1.156.660 1.466.890| 1.635.875 1.933479
Alagoas 1.195.875 1.375.355 1.477.875 1.634.849 1.918.255 2.442.959 2.709.054] 3.105.363
Amazonas 1.195.171 2.288.852, 2.767.751 3.054.642 3.751.410 4.294.390] 4.670.314] 5.331.931
Amapa 678.300 701.103 794.910] 940.819 1.210.060 1.444.006 1.595.277 1.917.132
Bahia 5.492.482 5.715.509 6.693.303] 7.506.520 9.075.419 10.329.111 11.360.178 12.584.607
Ceara 3.103.121] 3.628.078 3.863.702] 4.080.430 4.636.442 5.304.380| 5.998.072 6.560.099
Distrito Federal 3.209.332 3.419.965) 3.990.683] 4.467.483 5.309.062 6.149.618 6.969.807 8.121.686
Espirito Santo 2.176.256 2.565.412, 2.560.765| 3.331517 4.122.214 5.143.638 5.552.712 6.367.980
Goids 2.671.633 3.208.572 3.829.074] 4.553.742 5.304.978 6.153.147 6.235.338 7.618.520
Maranhdo 1.794.116 2.121.935 2.148.931 2.447.055] 2.950.836 3.700.427| 4.385.985 4.900.239
Minas Gerais 9.629.796) 11412 858 12.542.039 14.619.009 16.695.979 19.550.334 22.083.399 23.803.678
Mato Grosso do Sul 1.335.384] 1531.786 1.756.128 2.124.103] 2.579.044 3.051.000] 3.444.897 3.930.957
Mato Grosso 1.748.543 2.085.871) 2.512.858] 3.120.103] 3.872.936 4.296.180] 4.419.648 4.911.059
Para 2.313.543 2.706.265) 3.204.737| 3.503.004] 4.068.167 4.847.313 5.590.771] 6.273.309
Paraiba 1.599.214] 1.801.118 1.944.563 2.234.882 2.335.662 2.912.034] 3.254.483 3.668.685
Pernambuco 3.458.438 3.803.157| 4.361.020] 4.626.426 5.295.561 6.281.379 7.387.124] 8.301.076
Piaui 1.155.252 1.290.514 1.586.525 1.594.604 1.940.461 2.357.829 2.711.162 3.054.199
Parana 5.709.856) 6.240.845 7.490.807| 8.367.598 9.245.030 10.453.929 11.409.183 12.469.291
Rio de Janeiro 11.529.908 13.608.848 15.100.326 19.168.781 21.009.274 23.094.091 26.132.742 26.849.821
Rio Grande do Norte 1.620.144 1.784.766 1.999.524 2.166.858 26.189.151 3.144.162 3.588.325 3.956.641
Rond6nia 902.789 1.022.129 1.201.624 1.466.141 1.757.061 2.094.079 2.282.720 2.586.405
Roraima 517.009 604.774 730.866) 660.775| 776.946 1.038.551 1.200.018 1.314.562
Rio Grande do Sul 6.657.896 7.378.894 8.414.927| 9.660.540) 10.736.730 12.349.352 13.312.373 13.991.366
Santa Catarina 3.288.096) 3.904 463 4.373.55]] 5.129.578] 6.069.194 6.718.512 7.376.828 8.498.348
Sergipe 1.209.361 1.395.943 1.674.710 1.805.467 2.043.107 2.536.658 2.165.674] 3.102.889
Sé&o Paulo 32.298.817, 35.683.659 39.675.808] 43.874.881 49.479.722 56.769.259 62.418.866 70.567.961
Tocantins 922.333 1.084.734] 1.391.422 1.537.933 1.743111 2.268.410) 2.416.421 2.781.449
Total Brasil 108.089.747 123.150.204 139.064.412 158.701.220] 205.272.472 210.191.638 232.307.246 258.502.732
Fonte:STN

Note-se que ao longo de oito exercicios financeiros a Receita Corrente Liquida dos

Estados brasileiros apresentou um crescimento proximo a 140% em termos nominais,

correspondente a cerca de 47% em termos reais (ou 4,9% ao ano, em média), considerando

uma inflacdo acumulada de 62% no periodo, de acordo com a Fundacéo Getulio Vargas (IGP-

DI). Tendo em vista que a RCL representa o principal parametro para as despesas com

pessoal e de endividamento (salarios e divida devem obedecer limites estabelecidos a partir

das receitas), os entes estaduais vem buscando aumentar suas receitas para cumprirem 0S

limites para gastos impostos pela Lei Fiscal. Ressalte-se que o artigo 11 da LRF, determina, in

verbis:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a

instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia

constitucional do ente da Federacéo.

O descumprimento a essa regra podera ensejar sancdes ficais sobre o Estado e

penalidades pessoais sobre o gestor publico nos termos da Lei n° 10.028, de 16 de outubro de

2000 — Lei de Crimes Fiscais. Portanto, existe uma motivacdo objetiva para 0 aumento na

arrecadacao nos Estados, na medida em que, o descumprimento do artigo 11 da LRF impedira
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o Estado de contratar convénios com o Governo Federal, sem prejuizo de acdes judiciais e
administrativas sobre os agentes publicos.

Cumpre ainda ressaltar que na composicdo da RCL dos Estados estdo incluidas as
receitas de transferéncias constitucionais que a Unido deverd fazer aquelas unidades
federativas (Fundo de Participacdo Estadual — FPE). Outras transferéncias relacionadas as
areas de saude, educacdo, tributacdo (Lei Kandir) também fazem parte da RCL, da mesma
forma que as transferéncias voluntarias provenientes de convénios. Isso significa que os
percentuais observados para despesas com pessoal, por exemplo, poderdo seguir uma
trajetoria ndo linear, na medida em que, em algum momento da execucdo orcamentaria e
financeira, um aumento sazonal das receitas impactara diretamente na RCL, aumentando ou
diminuindo a relacdo Pessoal/RCL.

Finalizando essa parte € necessario fazer referéncia a iniciativa anterior a edicdo da
LRF que promoveu em nivel estadual o aumento na arrecadacdo tributaria. O Programa
Nacional para Modernizagdo da Administracdo Fiscal Estadual (PNAFE) financiado pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, no ambito do Programa de Reestruturacdo
Fiscal e Financeira Estadual, iniciado em 1996, abriu caminho para 0 aumento nas receitas

estaduais, conforme apresentado na Tabela I. De acordo com Mora (2005, p. 8) o PNAFE

contribuiu para a reversdo da precaria situacdo fiscal estadual em um robusto
superdvit priméario, levou os estados (e suas estatais) a contribuirem com
1,0%, em 2004, do Produto Interno Bruto (PIB) no esfor¢o fiscal

empreendido pelo Setor Publico brasileiro

3.3.2. Despesas com Pessoal

A folha de pagamentos no Brasil corresponde, de forma individualizada, ao principal
item de despesas, dentro do grupo referente aos custeios da maquina publica, de acordo com a
classificacdo contabil dos gastos publicos. Antes da LRF, a Constituicdo Federal de 1988 ja
exigia a observacdo de limites para gastos com pessoal, medida que visava impedir a
utilizacdo politica do Setor Publico como agente empregador de mao-de-obra.

A Administracdo Publica necessita de pessoas para o cumprimento de suas funcdes
institucionais nas diversas areas de atuacdo do Estado. Saude, Educacdo e Seguranca Publica,
para citar os exemplos mais classicos, sao atividades intensivas em méo-de-obra. Portanto, a
contratacdo de pessoal no setor governamental é condicdo necessaria para o desempenho das

funcdes de governo de forma eficiente.

47



Ocorre que, além da folha de pagamentos, outras despesas sdo também necessarias
para a manutencdo das atividades do Estado. Construcdo e manutencdo de vias publicas,
compra de equipamentos médicos-hospitalares, manutencéo de prédios publicos, aquisicao de
material permanente e de uso continuado formam outro grupo de despesas importante para a
atuacdo governamental.

Ja o0s recursos despendidos para a cobertura dessas despesas, classificadas
contabilmente como “Despesas Correntes”, provém da arrecadacdo publica que ocorre por
meio da tributagdo. Considerando a escassez dos recursos financeiros, chega-se a concluséo
que o volume de recursos gerados na forma de tributos ndo é suficiente para a cobertura do
total dos gastos correntes. Essa € uma realidade presente em todos os Estados brasileiros.
Nesse caso, a limitacdo das despesas com a folha de pagamentos visa disponibilizar recursos
para 0 pagamento da divida, além de outras despesas correntes e de capital, incluindo os
investimentos publicos. O percentual dos gastos com a folha de pagamentos nos Estados

como proporcao da RCL estdo na Tabela 11, a seguir.

Tabelall
Evolugdo das Despesas com Pessoal como Proporgao da Receita Corrente Liquida (RCL)

Estado 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Acre 60% 62% 58%)| 63% 62% 57% 55% 49%
Alagoas 56% 52% 64%| 64% 62% 61%) 63% 54%
Amazonas 42% 45% 57%) 53%) 49% 49% 50% 43%
Amapa 41% 42% 52%) 50%) 51% 47 % 55% 48%
Bahia 47% 67% 61%| 65% 62% 61%) 50% 54%
Ceara 52% 57% 62%)| 67% 65% 62% 50% 51%
Distrito Federal 65% 66% 65%)] 51%)| 43% 49% 55% 46%
Espirito Santo 56% 56% 67%)| 63% 62% 42% 43%) 35%
Goias 66% 62% 64% 55% 61% 56 % 56% 55%
Maranh&o 44% 54% 65%) 65% 64% 52% 51% 43%
Minas Gerais 69% 7% 73%) 64% 63% 58% 58% 50%
Mato Grosso do Sul 55% 61% 60%) 65% 63% 45% 47% 43%
Mato Grosso 57% 49% 51%)| 54%| 47% 51% 55% 50%
Para 58% 59% 60%) 64% 62% 47% 42%) 2%
Paraiba 51% 49% 60%) 70% 61% 57 % 53% 47%
Pernambuco 66% 81% 52%)| 80%| 50% 77%) 57% 62%
Piauf 53% 60% 59%) 70% 65% 52% 38% 44%
Parana 46% 40% 55%) 58%) 59% 57% 53% 55%
Rio de Janeiro 62% 58% 62%)| 57%)| 54% 32% 32% 33%
Rio Grande do Norte 51% 56% 67%) 69% 69% 57 % 49% 52%
Rondonia 59% 55% 58%)| 55%) 55% 55% 55% 44%
Roraima 40% 38% 41% 56%| 41% 40% 39% 37%
Rio Grande do Sul 73% 76% 79% 78% 73% 69 % 61% 64%
Santa Catarina 58% 55% 61%| 60% 55% 58% 56% 35%
Sergipe 52% 59% 57% 61% 62% 59% 50% 57%
Séo Paulo 61% 60% 60%) 60% 57% 55% 56% 50%
Tocantins 39% 43% 42% 44% 46% 39% 50% 43%

Fonte: STN (2007 dados ajustados pelo autor)
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De acordo com a tabela anterior percebe-se ao longo do periodo analisado variagdes
significativas (para mais ou para menos) no percentual dos gastos com pessoal como
proporcao da RCL. Tratando-se de uma relacdo percentual (analisada em termos nominais) as
oscilagOes ocorrerdo em funcdo das variagdes ocorridas na folha de pagamentos (numerador
da relagéo) e na RCL (denominador). Algumas despesas contabilizadas como pessoal, e que
apresentam carater transitorio, como € o caso dos “servicos de terceiros por substituicdo de
servidores” (art. 18,8 Unico da LRF) também colaboram para um comportamento nao linear
da relagédo Pessoal/RCL.

Conforme os critérios apresentados pela LRF, deve-se observar o limite maximo para
gastos com pessoal que, de acordo com a Lei Fiscal ndo podera ultrapassar os limites

destacados no artigo 19, a seguir transcrito:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinglienta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

111 - Municipios: 60% (sessenta por cento).

Nesse caso, no exercicio financeiro de 2007, apenas os Estados de Pernambuco e Rio
Grande do Sul descumpriam a LRF no que se refere as despesas com pessoal. Por outro lado,
Estados que apresentaram uma trajetoria de crescimento no periodo como o Tocantins e 0
Parand nao descumpriram a LRF, apesar do aumento nesse percentual. 1sso porque somente
descumpre essa regra da Lei de Responsabilidade Fiscal, o ente estadual que ultrapassar o

limite estabelecido no inciso Il do artigo 19, conforme visto anteriormente.

3.3.3. Endividamento Publico

Outro indicador fiscal utilizado pela LRF é a relacdo Divida Consolidada Liquida
(DCL) como proporgdo da RCL. A DCL representa o estoque da divida publica federal,
estadual ou municipal, deduzida das disponibilidades de caixa no periodo de apuracdo. Esse
montante engloba o total da divida contratual sendo ela de origem externa ou interna.

Na verdade, a LRF apenas determina a utilizacdo de limites para o endividamento

publico em nivel estadual, deixando a regulamentacdo desses limites para o Senado Federal.
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Em atendimento ao artigo 30 da LRF, a Resolugdo n° 40 do Senado Federal, de 20 de
dezembro de 2001, definiu os seguintes limites para a divida publica em nivel subnacional: os
Estados e o Distrito Federal somente poderdo contratar divida até que o montante liquido
(DCL) corresponda, no méximo a 2 (duas) vezes a RCL anual (200%). Para os Municipios,
esse montante ndo podera ultrapassar 1,2 vezes a RCL anual (120%). Ressalte-se que,
passados oito anos da edicdo da LRF, a definicdo de um limite para a divida liquida federal
ainda é assunto em discussdo no Congresso Nacional.

O estudo das contas nacionais a partir do final da década de 1980 conforme visto
destaca a assinatura de diversos programas de refinanciamento de dividas patrocinados pelo
Governo Federal. Entre esses programas estd o refinanciamento de dividas externas de
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em 1989 (Lei n° 7.976/89), a renegociacdo das
dividas com as instituicdes financeiras federais em 1993 (Lei n° 8.727/93), o Voto CMN n°
162, de 1995 e o Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal de Estados, sob o
patrocinio da Lei n°® 9.496, de 11 de novembro de 1997.

Giambiagi (2000) destaca que no caso do Brasil, a polarizacdo politica e a incerteza
eleitoral que se seguiram ao processo de redemocratizacdo da década de 1980 podem fornecer
parte da explicacdo para a acumulagdo das dividas estaduais, especialmente nos Estados mais
ricos, onde a polarizacdo de preferéncias e a representacdo politica de grupos com interesses
divergentes sdo mais visiveis. Entretanto, segundo o autor, o argumento de que a divida
publica é usada como varidvel estratégica de governos forward-looking é parcialmente
prejudicada pela possibilidade de os governos estaduais ndo honrarem os encargos das
dividas, como aconteceu na experiéncia dos anos 90.

De fato, até a edicdo da Lei n° 9.496/97, os programas de refinanciamento de dividas
foram marcados pela inadimpléncia dos Estados junto a Uni&o e pelo crescimento da divida
publica estadual.

Cumpre ainda destacar que o crescimento da divida publica nos Estados esta associado
a uma estratégia politica, que teve por objetivo garantir que um novo governo, ao assumir,
mantivesse 0s programas iniciados na administracdo anterior.

Curiosamente, a LRF — que veio interromper esse ciclo de refinanciamento de dividas
estaduais e municipais - foi votada no Congresso Nacional com o apoio de governadores e
prefeitos, por meio de seus representantes nas duas Casas Legislativas. Além disso, a Lei
Fiscal, entre seus dispositivos, reforca o impedimento para que a Unido Federal venha a
financiar dividas estaduais e municipais, restando a esses entes publicos a geracdo de
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superavit nas contas primarias para o pagamento de uma divida que a partir de maio de 2000
ndo pbde mais ser transferida para o Governo Federal. A relacdo DCL/RCL dos Estados

brasileiros estd em destaque na Tabela Il1.

Tabela 111
Evoluc&o da Divida Consolidada Liquida (DCL) como Proporcdo da Receita Corrente Liquida (RCL)

Estado 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Acre 104% 83% 2% 68% 62% 45% 52% 41%
Alagoas 223% 178%) 236% 274% 264% 225% 219% 200%
Amazonas 161% 69%) 67% 56% 45% 37% 33% 19%
Amapa 5% 5% 29% 28% 23% 11% 11% 10%
Bahia 152% 171%) 182% 163% 142% 117% 102% 82%
Ceara 87% 94% 118% 109% 92% 73% 61% 38%
Distrito Federal 36% 35% 40% 36% 28% 35% 33% 19%
Espirito Santo 98% 83% 116% 102% 73% 44% 34% 19%
Goids 313% 281%) 277% 240% 221% 185% 182% 161%
Maranhéo 258% 210%) 269% 223% 174% 133% 115% 91%
Minas Gerais 141% 234%) 263% 238% 224% 203% 189% 188%
Mato Grosso do Sul 310% 294%) 310% 267% 233% 201% 180% 148%
Mato Grosso 250% 197% 159% 176% 130% 111%)| 112% 92%
Paré 57% 63%) 67% 61% 60% 46% 44% 35%
Paraiba 153% 110%) 142% 117% 108% 89% 76% 60%
Pernambuco 86% 112%) 126% 117% 104% 83% 67% 53%
Piaui 173% 174%) 164% 161% 142% 109%)| 83% 78%
Parana 129% 135%) 124% 105% 108% 129% 126% 116%
Rio de Janeiro 207% 190%) 235% 201% 204% 190% 172% 173%
Rio Grande do Norte 71% 54% 65% 53% 40% 32%) 27% 22%
Rondénia 111% 105%) 145% 122% 103% 85%) 2% 64%
Roraima 31% 28%) 35% 44% 40% 15% 10% -13%
Rio Grande do Sul 266% 251%) 279% 286% 283% 258% 253% 254%
Santa Catarina 183% 145%) 195% 167% 154% 119%) 109% 90%
Sergipe 88% 78% 73% 68% 65% 45% 76% 42%
Sé&o Paulo 193% 197%) 221% 223% 223% 197%) 190% 171%
Tocantins 35% 27T%) 37% 26% 35% 14% 13% 8%
Fonte: STN

A tabela anterior destaca aqueles entes publicos mais endividados do pais em 2007,
conforme metodologia proposta pela LRF: Alagoas, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. 1ss0
porque esses Estados ultrapassaram ou estavam muito proximos do limite para dividas que
corresponde a 2 vezes (200%) da RCL. Alguns Estados tiveram seus percentuais de
endividamento reduzido no periodo, como é o caso do Acre e do Maranhdo. Mas isso ndo
significa que o valor nominal da divida tenha diminuido nesses Estados. Ocorre que a RCL
aumentou significativamente no Acre e no Maranhdo entre 2000 e 2007, o que leva a uma
reducdo na relacdo Divida/RCL, conforme metodologia proposta pela LRF. Ressalte-se que
em 2000, sete Estados estavam descumprindo a LRF nesse indicador: Alagoas, Goias,
Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. A Tabela
IV a seguir mostra a evolucdo da divida liquida estadual no periodo, em termos nominais,
conforme metodologia apresentada na LRF. Cumpre ressaltar que a Divida Consolidada

Liquida (DCL), conforme a Lei Fiscal, corresponde a divida total, deduzida das
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disponibilidades financeiras. Nesse caso, se as disponibilidades financeiras em um
determinado periodo forem maiores que o saldo devedor, poderemos encontrar uma divida

negativa, conforme visto em Roraima em 2007.

Tabela IV
Divida Consolidada Liquida Estadual - Valores Nominais

R$ mil
Estado 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Acre 705.834 653.786 703.747 694.081 718.119 655.896 844.825 794.953
Alagoas 2.670.510 2451353 3.491.788 4.482.250 5.072.920 5.487.783 5.927.277 6.218.123
Amazonas 1.925.679 1568.313 1.850.103 1.696.945 1.681.725 1.602.703 1.556.436 1.011.766
Amapa 31.016 35.232 226.777 260.458 273970 151.826 172.481 184.009
Bahia 8.362.057 9.758.867 12.156.457 12.246.048 12.878.412 12.048.374 11.616.488 10.370.837
Ceara 2.711.864 3.402.000 4.543.190 4.448.874 4.276527 3.876.734 3.641.566 2512.029
Distrito Federal 1.153.478) 1.200.158 1.587.309 1.599.518 1.467.462 2.128.696 2.278.953 1.551.449
Espirito Santo 2.129.037 2.123.028 2.963.875 3.385.641 3.011.009 2.247.686 1.872.059 1.210.426
Goias 8.369.621 9.029.903 10.611.539 10.948.751 11.744077 11.386.819 11.334.808 12.231.562
Maranhdo 4.624.286) 4.452.327 5.784.811 5.448.982 5.141515 4.908.145 5.054.291 4.479.838
Minas Gerais 13.614.394 26.757.537 32.941.741 34.735.247 37.464.487 39.706.846 41.767.078 44.692.747
Mato Grosso do Sul 4.133.669) 4.507.029 5.450.997 5.662.201 6.001.254 6.117.359 6.207.989 5.829.442
Mato Grosso 4.379.490 4.107.381 3.995.655 5.506.364 5.037.846 4.781.493 4.959.587 4.503.758
Para 1.314.362 1.713.754 2.138.123 2.121.048 2.458.420 2.229.659 2.436.549 2.164.718
Paraiba 2438.937 1.977.968 2.769.785 2.618.406 2.513.817 2.584.626 2.463.929 2.201.350
Pernambuco 2.961.347 4.253.625 5.495.023 5.429.048 5.495.263 5.230.444 4.920.433 4.404.193
Piauf 2.002.176 2.241.789 2.602.589 2.561.526 2.751.157 2.580.295 2.262.084 2.380.281
Parana 7.353.797 8.395.766 9.269.301 8.755.690 9.951.077 13.490.215 14.346.486 14.506.000
Rio de Janeiro 23.870.049 25.840.552 35.449.514 38.571.989 42.929.196 43.901.530 45.072.844 46.575.258
Rio Grande do Norte 1.148.656 964.036 1.291.902 1.157.033 992.857 1.001.351 970.171 870.373
Rondonia 1.002.894 1.076.043 1.745.381 1.781.627 1807978 1774 749 1.640.206 1.666.582
Roraima 160.000| 171.309 257.377 289.172 32.909 159.669 123.991 -164.810
Rio Grande do Sul 17.740.010 18.535.183 23.496.895 27.606.812 30.353.246 31.835.491 33.743.927 35.514.403
Santa Catarina 6.018.289 5.680.842 8.511.284 8.555.064 9.324.484 8.019.912 8.030.930] 7.677.817
Sergipe 1.064.373 1.086.809 1.215477 1.236.566 1.322.030 1.149.727 1.636.893 1.312.718
S&o Paulo 62.347.593 70.308.906 90.210.046 97.876.864 110.330.939 111.916.498 118.355.919 120.461.936
Tocantins 323.219 291.442 515.266 403.239 607.264 312.979 308.144 235.459
PIB total Brasil 184.556.637 212584938 271.275.952 290.079.444 315.639.960 321.287.505 333.546.344 335.397.217

Fonte: STN

3.3.4 O Superavit Primario

De acordo com o artigo 4° 8§ 1° da LRF, os entes publicos no Brasil deverdo
estabelecer metas fiscais relativas ao Resultado primario e ao Resultado Nominal, a partir da
Lei de Diretrizes Orcamentarias. Aléem do estabelecimento das metas fiscais, o artigo 9° da
LRF indica a precedéncia dessas metas frente as demais despesas autorizadas no orcamento
anual. De acordo com o referido dispositivo legal:

Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e 0 Ministério Publico promoverao, por ato
préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqlentes, limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de

diretrizes orcamentarias.
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Além disso, o § 4°, do artigo 9° da LRF prevé a realizagdo de audiéncias publicas “até
o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, onde o Poder Executivo demonstrara e
avaliara o cumprimento das metas fiscais estabelecidas para cada quadrimestre”.

O Superavit Primario representa a economia que o Setor Publico devera fazer a cada
ano para o pagamento dos encargos da divida publica. Em outras palavras, a criacdo de metas
para Resultado Primario no texto da Lei Fiscal demonstra uma preocupacao do legislador com
relacdo a divida publica e o seu pagamento pelos entes subnacionais, considerando que a
Unido Federal passa a ficar impedida de repactuar e refinanciar dividas estaduais e municipais
no Brasil (art. 35 da LRF).

Por fim, e em observacdo as novas regras das Financas Publicas estabelecidas pela
LRF, os entes publicos (Unido, Estados e Municipios) estdo obrigados a publicar a cada
quadrimestre relatorios que indiquem a observacgdo dos limites estabelecidos para gastos com
pessoal e endividamento (Relatério de Gestdo Fiscal), além de relatério bimestral que
certifigue o cumprimento da meta de Resultado Priméario e Resultado Nominal (Relatério
Resumido de Execucdo Orcamentaria).

A evolucdo do Resultado Primario estadual, conforme metodologia apresentada pela
STN estd em destaque na Tabela V a seguir.

TabelaV
Variagao do Resultado Primario Anual nos Estados - Valores Nominais

R$ mil

Estado 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Acre 75.932 74.762 63.404, 87.853 73.323 116.822 -89.884 144588
Alagoas 35.681 250.649 375.044 140.652 210.716 212.153 327.037 638.045
Amazonas 249.490 -197.253 132.685 179.868 213752 147.294 149.264 334.757
Amapa 96.556 50.911 5.157 11.733 22.830 166.890 30.363 118.682
Bahia 366.829 166.817 639.756 477533 978400 900.578 1.197.250 1.884.291
Ceara -60.576 -65.575 37.870 221537 337.942 649.499 -772.150 1.003.199
Distrito Federal 86.474 193.864 144.115 101.787 111.269 103.717 -43.404 570.653
Espirito Santo 110.689 256.886 158.878 378.782 431.144 545.757 310.084 400.309
Goids 210.113 -593.885 298.640 552.195 324.082 512.145 718.844 709.706
Maranhéo 391.315 78.494 190.105 42.058 623.085 1.044.530 647.162 1.178.235
Minas Gerais 253.610 -42.960 -1.004.669 1.129.025 1.598.250 1.624.172 1.658.048 2.079.496
Mato Grosso do Sul 11532 129.497 166.342 43.677 137.523 147.589 228.384 826.873
Mato Grosso 139.713 333.947 116.207 412.074 562.129 595.857 524.119 537.099
Paré 146.989 156.766 131.560 113.049 165.303 268.441 -56.188 378.590
Paraiba 108.315 -77.107 -39.016 61378 3.027 319.382, 287.670 387.928
Pernambuco -338.187 -174.710 -76.948 308.437 402.659 646.965 2.306.175 783412
Piaui 174.773 152.588 50.366 -220.400 25.775) 344.839 188.158 186.476
Parana -908.765 420.673 559.339 752.629 886.650 887.159 504.840 981.983
Rio de Janeiro 91.255 -569.614 246.091 1.847.917 2.113.295 417.157 706.274 2.191.679
Rio Grande do Norte 65.615 59.254 53.319 70.368 66.727, 158.690 86.023 136.245
Rondénia 76.263 97.970 37.220 147.819 145.835 200.571 154.919 269.402
Roraima -25.838 -32.332 139.301 -46.961 175.467 121.237 84.379 46.139
Rio Grande do Sul -591.090 -224.425 378.324 504.922 58.884 460.238 309.136 974.042
Santa Catarina -442.006 461.880 -834.733 -407.956 438617 515.477, -185.536 1.125.357
Sergipe 93.040 117.147 148.914 81.627 26.469 293.979 14.088 461.969
Séo Paulo 1.707.453 2.949.738 2.490.325 3.251.538 3.129.647 2.774.651 3.864.043 5.680.469
Tocantins 135.129 162.693 -50.369 -68.751 79.058, 246.540 146.549 333.124
Primario Total 2.260.306 4.136.676 4.557.228 10.174.388 13.341.859 14.422.330) 13.295.645) 24.362.747

Fonte: Tesouro Nacional
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O Superavit Primério®, conforme visto representa a economia que os entes ptblicos
deverdo fazer para a geracao de recursos destinados ao pagamento da divida publica. Nesse
caso, pagar a divida significa honrar juros e amortizacGes, 0 que associa esse resultado fiscal
com a Capacidade de Pagamentos dos entes publicos. A Portaria n°® 089 do Ministério da
Fazenda, de 25 de abril de 1997 classifica 0s entes estaduais e municipais de acordo com a
sua situacdo financeira utilizando como parametro o Resultado Priméario. De acordo com essa
norma, os entes publicos que conseguem gerar superavit primario suficiente para o pagamento
de juros e amortizagdes possuem Capacidade de Pagamento “A”. J& a nota “B” € dada aqueles
entes que conseguem gerar resultado para o pagamento apenas dos juros e “C” no caso do
superavit ndo for suficiente sequer para o pagamento dos juros da divida. A nota “D” sera
dada aqueles entes que ndo conseguirem gerar Superavit Primario. Nesse caso, Estados com
as notas “C” e “D”, de acordo com o Ministério da Fazenda, ndo possuem capacidade de
pagamentos e, portanto, ndo poderdo receber aval da Unido para empréstimos no exterior,
exigéncia feita pelos organismos internacionais.

E linhas gerais, isso significa que em 2006, Acre, Ceard, Distrito Federal, Para e Santa
Catarina seriam Estados sem capacidade de pagamentos, na medida em que naquele momento
apresentavam déficit priméario em suas contas. A LRF adota essa metodologia estabelecendo a
obrigatoriedade para os entes publicos na publicacdo de Anexo de Metas Fiscais com metas
de Resultado Priméario para um periodo de 3 anos juntamente de metas para Resultado
Nominal. Em outras palavras, a Lei Fiscal, definindo o Superavit Primario como meta trienal
estabelece regras obrigando os entes publicos a honrarem suas dividas ou, no minimo
pagarem 0s encargos das operacdes de crédito contratadas. No caso da Unido Federal, que
gera superavit primario insuficiente para o pagamento dos juros da divida, aplicando-se as
regras da Portaria 089/1997 a nota atribuida seria “C” para a capacidade de pagamentos do
Governo Federal.

A tabela a seguir mostra a evolucdo do Resultado Primario no Brasil a partir do
exercicio financeiro de 1995. Por meio desse indicador, percebe-se que, em termos fiscais,
houve uma mudanca significativa na gestdo puablica estadual a partir de 2000. Antes da
publicacdo da LRF, o Resultado Priméario consolidado nos Estados era deficitario,
basicamente por dois motivos: ndo havia meta fiscal, conforme disposto no artigo 4° da Lei
Fiscal e o déficit estadual era amenizado pela Unido que assumia e refinanciava as dividas dos

demais entes publicos, pratica que passou a ser proibida pela LRF.

* Resultado Primério e Superavit Primério neste texto s3o apresentados como sindnimos. Em linhas gerais, 0
Superavit corresponde a um Resultado Primario positivo.
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Tabela VI

Evolugéo do Resultado Primario nos Estados entre 1995 e 2007

R$ mil

UF 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
AC -76858 35220 -10079 -29796 -57131 75932 74762 63404 87853 73323 116822 -89884 144588
AL 49787 -252088 170013 178667 -4723 35681 250649 375044 140652 210716 212153 327037 638045
AM -65556 243929 157583 -90441 118651 249490 -197253 132685 179868 213752 147294 149264 334757
AP -26256 57970 5943 25033 34085 96556 50911 5157 11733 22830 166890 30363 118682
BA -41479 -51362 -455444 -2511030 -161828 366829 166817 639756 477533 978400 900578 1197250 1884291
CE -27688 25906 -168585 -493433 -898297 -60576 -65575 37870 221537 337942 649499 -772150 1003199
DF 4811 -144635 -103171 -58052 97526 86474 193864 144115 101787 111269 103717 -43404 570653
ES 295120 -168026 -312239 -587799 -195757 110689 256886 158878 378782 431144 545757 310084 400309
GO -20592 -61449 -211067 752791 -511301 210113 -593885 298640 552195 324082 512145 718844 709706
MA 120068 50766 278196 268856 -180405 391315 78494 190105 42058 623085 1044530 647162 1178235
MG -1324097 -238696 16909 -3841291 1061472 253610 -42960 -1004669 1129025 1598250 1624172 1658048 2079496
Ms 52820 -159808 -58688 -216259 103942 11532 129497 166342 43677 137523 147589 228384 826873
MT -228322 94857 13730 -324598 227224 139713 333947 116207 412074 562129 595857 524119 537099
PA 19588 73225 -45317 -305853 -136083 146989 156766 131560 113049 165303 268441 -56188 378590
PB 45480 60029 42481 -8241 14947 108315 -77107 -39016 61378 3027 319382 287670 387928
PE -88373 -185049 21620 -1433403 -58409 -338187 -174710 -76948 308437 402659 646965 2306175 783412
Pl -60996 18831 25993 43576 71195 174773 152588 50366 -220400 25775 344839 188158 186476
PR -168094 -523510 -1260382 -3038794 -5384103 -908765 420673 559339 752629 886650 887159 504840 981983
RJ -1271298 -2411813 -2444248 -2671459 -1401485 91255 -569614 246091 1847917 2113295 417157 706274 2191679
RN -55123 -86017 -136889 -556531 -3998 65615 59254 53319 70368 66727 158690 86023 136245
RO -153283 -43054 -18734 -587197 25391 76263 97970 37220 147819 145835 200571 154919 269402
RR -33721 -11299 -2640 12382 17248 -25838 -32332 139301 -46961 175467 121237 84379 46139
RS -309471 -925294 -1328781 -3793179 -384812 -591090 -224425 378324 504922 58884 460238 309136 974042
sC -148867 -96732 88759 -144450 19619 -442006 461880 -834733 -407956 438617 515477 -185536 1125357
SE -52331 -25737 -115921 -353340 -68907 93040 117147 148914 81627 26469 293979 14088 461969
SP -250763 370345 -5525297 499142 577519 1707453 2949738 2490325 3251538 3129647 2774651 3864043 5680469
TO -15253 -243915 -35520 8294 64077 135129 162693 -50369 -68751 79058 246540 146549 333124

| TOTAL -4420987 -4743856 |  -11411774| -20761986 -7014343 2260306 4136676 4557228 10174388 13341859 14422330 13295645 24362747 |
Fonte: STN
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4. RESULTADOS FISCAIS NOS ESTADOS

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Unido Federal devera
disponibilizar informagdes relativas as contas publicas estaduais e municipais, procedimento

que é cumprido por meio do sitio www.stn.fazenda.gov.br/Irf. Para o atendimento dessa regra

a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) assinou convénio com a Caixa Econdmica Federal
(CEF) que recolhe junto aos Estados e Municipios em meio magnético, copia dos relatorios
fiscais exigidos pela LRF (Relatério Resumido de Execugdo Orcamentéria e Relatorio de
Gestdo Fiscal), com o0 acompanhamento dos Tribunais de Contas locais

De acordo com a Tabela 11, verifica-se que no exercicio financeiro de 2007, apenas 0s
Estados de Pernambuco e Rio Grande do Sul apresentavam uma relacdo Pessoal/RCL acima
do limite legal de 60%, conforme determina a LRF. Em 2000, o nimero de Estados que
descumpriram esse limite era igual a 7 (sete), incluindo Distrito Federal, Goias, Minas Gerais,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S&o Paulo. Além das sanc¢des impostas aos
entes que descumprirem essa regra, outras medidas foram tomadas nesse periodo para
controlar os gastos com pessoal nos Estados. Em algumas unidades federativas, como no caso
do Rio de Janeiro, recursos das privatizacdes e royalties séo utilizados para capitalizagdo de
fundos de previdéncia dos servidores, desonerando parte da folha (inativos e pensionistas com
recursos vinculados) das receitas fiscais. Nesse caso, a relacdo Pessoal/RCL foi reduzida no
Estado do Rio de Janeiro de 62% em 2000 para 33% em 2007. No caso do Rio Grande do Sul,
apesar de em 2007 o Estado continuar acima do limite estabelecido pela LRF, o RS foi a
unidade federativa que empreendeu o maior esforco fiscal para reduzir as despesas com
pessoal no periodo, saindo de uma relacdo Pessoal/RCL de 78% em 2000 para 64% em 2007.
Em linhas gerais, verifica-se que os Estados cumpriram no periodo analisado as regras
estabelecidas pela Lei Fiscal para o controle das despesas com pessoal.

A evolucdo da divida pablica estadual pode ser verificada a partir da Tabela 111 que
identifica aqueles entes publicos que reduziram seu nivel de endividamento como propor¢édo
das receitas a partir de 2000, ano da publicacdo da LRF. No exercicio financeiro de 2000, 7
(sete) Estados estavam com o nivel de endividamento acima do limite legal, correspondente a
200% da RCL, incluindo Alagoas, Goias, Maranh&o, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rio
de Janeiro e Rio Grande do Sul. Em 2007, apenas o Rio Grande do Sul ainda estavam acima

do limite, considerando que o nesse Estado, assim como no caso das despesas com pessoal,
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apresentou uma trajetéria de ajuste (reducdo do endividamento como propor¢do da RCL) no
periodo.

A Tabela V, que apresenta a variacdo do Resultado Primario nos Estados mostra que
apesar de alguns entes da federacdo apresentarem déficit nas suas contas publicas em 2006
(Acre, Ceard, Distrito Federal, Pard e Santa Catarina), o Superavit Priméario consolidado dos
Estados brasileiros passa de R$ 2,2 bilhdes em 2000 para R$ 24,4 bilhdes em 2007. O
crescimento do Superavit Priméario nos Estados indica uma economia maior para 0 pagamento
da divida a cada ano, conseqiiéncia da finalizacdo do processo de refinanciamento de dividas
pelo Governo Federal imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ja a partir da andlise da Tabela VI é possivel identificar que a edicdo da Lei Fiscal
trouxe contribuicdes importantes para a gestdo das financas estaduais no Brasil, conforme se
observa também em trabalho desenvolvido por Nakaguma e Bender (2006) para 0s quais a
Lei de Responsabilidade Fiscal implicou na reducdo das receitas de capital e das operacgdes de
crédito, elevando a arrecadacdo tributaria. Desta maneira, a LRF contribuiu para que o
financiamento dos Estados fosse feito de maneira sustentdvel no longo prazo. Entre as
despesas, os resultados indicaram que a Lei de Responsabilidade Fiscal diminuiu as despesas
de custeio, em razdo dos limites impostos para o0 gasto com pessoal, e as despesas de capital,
em decorréncia da limitacdo do fluxo de empréestimos para os Estados. Ainda segundo o0s

autores,

guanto aos efeitos da LRF sobre o gasto publico, as estimativas revelam que
a lei contribuiu de forma decisiva para reduzir a generalidade das despesas
governamentais. A LRF apresentou importante efeito sobre as despesas
totais, que reduziram 8,4%, e sobre as despesas de capital, que diminuiram
23,9%. O essencial, porém, é notar que o principal objetivo da lei no que se
refere ao gasto publico, isto é, o controle dos gastos com pessoal, foi
alcancado de forma expressiva, 0 que se constata pelo fato de que as despesas
de custeio tiveram uma redugdo de cerca de 20,4% (Nakaguma e Bender
(2006, p. 393).

Conforme destacado, a LRF a partir de 2000 passou a normatizar as Finangas Publicas

nos trés niveis de governo no Brasil. Uma forma encontrada para essa normatizacdo foi a
criacdo de indicadores para afericdo da saude financeira dos entes publicos. Esses indicadores
passaram a balizar a acdo dos orgaos de controle externo (Tribunais de Contas) e, no caso de
Estados e Municipios, o acompanhamento permanente da Unido Federal por meio do
Ministério da Fazenda, tendo em vista o impedimento para a transferéncia de recursos
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federais para aqueles entes que ndo observarem os limites estabelecidos pela Lei Fiscal. Para
cumprir essa regra, o Governo Federal passou a acompanhar os relatorios fiscais publicados
pelos Estados e Municipios e criou cadastro proprio para informar a todos os orgaos federais a
respeito dos entes impedidos de contratar convénios com a Uniéo.

O Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias para Estados e
Municipios — CAUC informa aos orgaos transferidores de recursos financeiros (Ministérios) a
respeito da inadimpléncia estadual e municipal, servindo como parametro para a assinatura de
acordos que envolvam transferéncias financeiras da Unido.Considerando que o CAUC est
disponivel para a consulta publica no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional, assim como 0s
relatorios fiscais publicados pelos Estados e Municipios e encaminhados ao Ministério da
Fazenda, a divulgacdo dessas informacdes tem fomentado o controle social sobre as contas
publicas subnacionais. Orgéos de imprensa, associacdes publicas ou privadas podem analisar
a situacdo fiscal dos entes publicos por meio dos dados referentes a gastos com pessoal,
endividamento e evolucdo do Resultado priméario. Ressalte-se que o incentivo a participacdo
popular apresenta-se como preceito da Responsabilidade Fiscal, conforme artigo 48 da LRF,

in verbis:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada
ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria e o Relatdrio de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de

elaboracéo e de discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentérias e orgamentos

(grifei).

Esse dispositivo vem sendo cumprido parcialmente pelos administradores pablicos por
meio da publicacdo de relatérios simplificados, bem como por meio de audiéncias publicas
qgue a Lei Fiscal obriga que sejam realizadas até o final dos meses de maio, setembro e
fevereiro (art. 9%, 8 4° da LRF).
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4.1. Situagéo Fiscal do Governo Federal

Desde o inicio do Governo Lula, a politica macroecondmica federal tem sido
implementada com o objetivo de alcancar a auto-sustentabilidade das contas publicas,
preservando o regime de livre flutuagdo do cambio e as metas de inflagdo. Essas medidas
visam a producdo de superavits primarios suficientes para assegurar a reducdo da relacéo
divida/PIB, garantindo a reducdo dos gastos com servico da divida e a reducdo sustentavel das
taxas de juros, permitindo a retomada do investimento privado e o crescimento sustentavel de
longo prazo (NASCIMENTO, 2006).

Dados mais recentes a respeito da economia brasileira (2007) demonstram que o Brasil
continua mantendo uma politica fiscal que visa a estabilidade da divida publica e a auto-
sustentabilidade nas contas governamentais. 1sso podera ser observado nas metas fiscais
encaminhadas a cada ano ao Congresso Nacional junto da Lei de Diretrizes Orgcamentérias —
LDO, onde os objetivos macroeconémicos do Governo Federal estdo bastante claros: aumento
do Superavit Primario e reducdo do Déficit Nominal.

Essas medidas representam a manutencdo do endividamento em patamares aceitaveis
internacionalmente, o que importa em maior credibilidade da economia em relagéo ao resto
do mundo, juntamente do aumento do fluxo de capitais produtivos para 0 nosso pais. Veja-se
nesse sentido a passagem do Brasil de Grau Especulativo para Grau de Investimento
(Investment Grade) em abril de 2008, conforme metodologia utilizada pelas agéncias
internacionais. Outra forma de analise da situacdo fiscal do Governo Federal, considerando o0s
parametros da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, pode ser feita a partir do Relatério de
Gestdo Fiscal de cada exercicio (3° quadrimestre). A tabela a seguir apresenta dados da
Receita Corrente Liquida — RCL, Divida Consolidada Liquida — DCL, Despesas com Pessoal,
além do Resultado Primério extraido dos relatérios fiscais publicados em dezembro de cada

ano.

59



Tabela VII - Gestdo Fiscal na Unido
R$ milhdes
Indicadores Dezembro Dezembro Dezembro Dezembro Dezembro
de 2003 de 2004 de 2005 de 2006 de 2007

RCL 224.920 264.353 303.015 344.731 386.682
DiVIDA (DCL) 615.202 623.658 667.049 727.320 808.097
Pessoal 79.431 89.431 94.068 107.053 120.000
R. Primério/P1B 3,89% 4,18% 5,16% 4,35% 4,25%
DCL/RCL 274% 236% 220% 211% 209%
Pessoal/RCL 35% 34% 32% 31% 31%

Fonte: Min. Fazenda

Em sintese, além da evolucdo positiva do Resultado Priméario, o quadro mostra que a
relacdo divida/RCL vem sendo reduzida desde 2003, da mesma forma que as despesas com
pessoal em relacdo a RCL, que vém se mantendo abaixo do limite estabelecido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal: 50% da RCL para a Unido. Esses resultados criam uma expectativa
satisfatoria para a economia brasileira nesse inicio de século, demonstrando o cumprimento,
também pelo Governo Federal, das regras estabelecidas pela LRF. O grande desafio para a o
Governo Federal (juntamente dos Estados e Municipios) nos préximos exercicios € a geracdo
de Superavit Primario pr6ximo a 6% do PIB, suficiente para o pagamento do total dos
encargos da divida, visto que a Unido ndo consegue honrar os juros da divida contraida a cada
ano (NASCIMENTO, 2006).

4.2. Transferéncias Voluntarias

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se por transferéncia
voluntéria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo
de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde.

Representam 0s recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito
Federal e Municipios em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou servicos de interesse
comum e coincidente as trés esferas do Governo. O quadro a seguir mostra 0 montante
transferido aos Estados entre 2000 e 2006.
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Tabela VIII
Transferéncias VVoluntérias para os Estados

R$ mil
Estado 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Média

Acre 36.986 84.983 79.095 83.636 86.460 132.324 137.580 91581
Alagoas 101.157 116.503 92.914 57.389 64.886 150.821 77.603 94.468
Amazonas 42.644 52.219 58.003 68.169 40.476 68.701 65.359 56,510
Amapé 11.337 33.976 8.517 20.945 80.990 35.257 40.706 33.104
Bahia 191603 266.100 158.761 110.183 153.962 194.388 180.361 179.337
Ceara 181.444 193.944 123.100 89.701 136.172 124879 117.609 138.121
Distrito Federal 83.205 51.280 25.346 47.085 41.387 59.581 40.773, 49.808
Espirito Santo 50.062 38.873 11.060 18.241 25.590 26.782 36.197 29.544
Goids 99.978 104.397 48.036 69.930 89.928 78.975 68.295 79.934
Maranhé&o 73.393 113.211 56.300 64.266 118.801 97.179 103.753 89.557
Minas Gerais 185371 275.723 234.027 265.691 228.182 287477 291.321 252.542
Mato Grosso do Sul 47537 50.790 32.199 124.138 39.416 52.338 79.551 60.853
Mato Grosso 57393 94.602 34.763 48.964 40417 63441 57.419 56.714
Paré 75.609 144.506 135.143 55.819 67.630 83.053 89.571 93.047
Paraiba 110.708 134.094 66.428 77.989 112.778 144867 140.018 112412
Pernambuco 196.682 227.251 205.149 124210 126.729 157.049 154.257 170.190
Piaui 47619 94.934 66.451 99.893 160.252 181.826 152.809 114.826
Parana 98.618 107.146 76.888 74.529 102.150 104.147 129.857 99.048
Rio de Janeiro 101.718 114.038 66.236 96.404 80.378 95.946 117.769 96.070
Rio Grande do Norte 106.341 127.190 53.174 50.811 89.265 133.922 105.980 95.240
Ronddnia 22.059 71.717 20.346 46.371 23.638 27.749 25.679 33.937
Roraima 34.485 48.734 14.448 13.817 15.458 30.917 46.159 29.145
Rio Grande do Sul 73.007 77.606 45.626 70.924 91.039 77.790 332.531 109.789
Santa Catarina 97583 102.581 65.983 60.533 58.221 61433 56.352 71812
Sergipe 51565 79.932 53.709 39.556 83.701 71.154 65.742 63.623
Sé&o Paulo 444172 574.042 502.280 358.464 403.670 344.994 372.567 428.598
Tocantins 81.912 206.753 142.087 168.718 172.854 163.389 144.526 154.320
Total 2.704.188] 3.587.124| 2.476.070] 2.406.374] 2.734430|] 3.050.378] 3.230.344 2.884.130

Fonte: STN

Antes da edicdo da LRF, os critérios utilizados para as transferéncias voluntarias em
nivel nacional ndo eram de conhecimento da sociedade brasileira. Apos a edi¢do da Lei Fiscal
os acordos firmados pelos governos estaduais e municipais passaram a obedecer a Instrugéo
Normativa n° 01 da Secretaria do Tesouro Nacional, de 04/05/2001 (e suas alteragdes), que

disciplina em seu artigo 1°:

Art. 1° A celebracdo de acordo ou ajuste, mediante a formalizacdo de
convénio, objetivando a transferéncia voluntéria de recursos da Unido para
Estados, Municipios ou Distrito Federal, bem como a seus 6rgdos ou
entidades vinculados, compreendendo, inclusive, a liberacdo dos recursos,
deveré atender, concomitantemente, ao disposto:

I - na Lei Complementar (LC) n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF);

Portanto, a partir de maio de 2000 o repasse de recursos voluntarios para os Estados
passa a ser condicionado ao cumprimento da LRF, tornando-se o impedimento para a

assinatura de convénios a principal sancdo imposta pela nova legislacdo aos entes
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subnacionais. Diferente das san¢des pessoais impostas aos gestores, esse tipo de sancdo recai
sobre o ente publico que ndo podera receber recursos para melhorar a seguranca publica ou
prestar melhores servicos de salde e educacdo. Isso faz com que a falta de uma disciplina
fiscal por parte da Administracdo Publica atinja de forma direta a comunidade local, criando
um novo paradigma na relacao sociedade/setor publico.

Verifica-se no Quadro VIII que os valores repassados a cada ano aos Estados séo
recursos importantes em termos quantitativos e que poderdo ser utilizados na realizacdo de

politicas publicas nas diversas areas de atuagdo governamental.

4.3. Sanc¢odes Impostas pela LRF

Desde a edicdo da LRF em maio de 2000, Unido, Estados, incluindo o Distrito Federal
e 0s Municipios brasileiros vém seguindo as regras estabelecidas pela nova legislacéo,
considerando as sang¢des previstas para o caso do descumprimento de seus dispositivos.

Cumpre ressaltar que essa sistematica de puni¢do para os maus gestores vem sendo
testada no Brasil desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, mas sem sucesso.

Mas o que garante que as regras impostas pela LRF venham a surtir efeito? O que
diferencia o sistema de fiscalizacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal de outras normas legais
é, em primeiro lugar, a definicdo de uma instituicdo responsavel pela sua fiscalizacdo: os
Tribunais de Contas. Por outro lado, juntamente da LRF, no mesmo ano de sua publicagéo, foi
editada a Lei n°® 10.028, de 16 de outubro de 2000, conhecida por Lei de Crimes Fiscais. Essa
legislacdo alterou o Codigo Penal brasileiro (Decreto Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de
1940), além de outras normas que tratam de sanc¢des aos administradores publicos como a Lei
n® 1.079, de 10 de abril de 1950, e o Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967. A Lei n°
10.028 de 16/10/2000 qualificou como crime o descumprimento de algumas regras definidas
na LRF, como por exemplo, a ndo observacao dos limites referentes a divida publica e aos
gastos com pessoal, conforme visto anteriormente.

Além das sancBes pessoais, que incidirdo sobre os agentes publicos, o desrespeito as
normas da LRF impediréo os governos estaduais e municipais de realizarem de convénios e
receberem de transferéncias voluntarias, além do impedimento de receberem garantias da
Unido para a contratacio de empréstimos externos”. Nesse caso, as sangdes recairdo nao

apenas sobre o agente publico, mas também sobre o ente estadual ou municipal (sancdo

% Organismos internacionais como o BID e o BIRD exigem o aval da Uni&o Federal para empréstimos
concedidos aos entes subnacionais.
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institucional). Para o controle e operacionalizacdo desse dispositivo, a STN criou cadastro
proprio (CAUC) onde estdo identificados aqueles entes pablicos que estdo cumprindo, bem
como aqueles que estdo descumprindo a LRF e que, nesse caso, estdo impedidos de assinar
conveénios e receber aval da Unido Federal.

As novas regras para as Finangas Publicas envolvem ainda a confecgdo de Anexo de
Metas Fiscais, obrigatdrio para todos os entes publicos, onde Unido, Estados e Municipios
deverdo demonstrar (junto da LDO anual) o esforco fiscal para o pagamento da divida a cada
ano, ou seja, 0 Superavit Primario. Essas regras vém ao encontro dos objetivos da LRF na
elaboracdo de normas de Financas Publicas voltadas para a responsabilidade fiscal e que

envolve os seguintes postulados:

> Acdo planejada e transparente.
> Prevencdo de riscos e correcdo de desvios que afetem o equilibrio das contas publicas.

> Garantia de equilibrio nas contas, por meio do cumprimento de metas de resultado.

A observacdo de normas de finangas envolvendo metas fiscais, observacdo de limites
para gastos e endividamento publico, conforme asseverado reflete uma visdo gerencialista da
gestdo publica no Brasil, apés a edicdo da LRF. No entanto, tais medidas fiscais nédo
representam a garantia de que o Setor Publico esteja cumprindo de forma justa e eficiente seu
papel social. Questdes relativas a transparéncia na gestdo publica juntamente do estimulo a
participacdo popular durante a elaboracdo e discussdao dos planos de governo (conforme
previsao da prépria LRF), demonstram que ainda existe um longo caminho a ser percorrido.

Ja a padronizacdo contabil e a publicacdo periddica de relatdrios fiscais com
informagdes sobre o desempenho das contas publicas representam instrumentos Uteis para a
gestdo publica e para o controle social. Nesse caso, 0 descumprimento a essas regras gerais de
gestdo publica pode comprometer toda a sistematica trazida pela Lei Fiscal, o que levou o
legislador a criar sangdes objetivas para o caso do descumprimento da LRF. Descumprir as
normas estabelecidas para as Financas Publicas passa a ser crime no Brasil, definido pela Lei
de Crimes Fiscais. O quadro a seguir apresenta alguns exemplos de infracdo e as sancdes

estabelecidas para cada caso.
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Quadro Il - InfragGes a Lei de Responsabilidade Fiscal

Tipo de Infracdo de Acordo com a LRF

Sancéo/Penalidade

Deixar de adotar as medidas previstas na lei,
quando a Despesa Total com Pessoal ultrapassar o
limite maximo do respectivo Poder ou 6rgdo (LRF,
art. 23).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n° 201, art. 4°,
inciso VII).

Expedir ato que provoque aumento da Despesa
com Pessoal em desacordo com a lei (LRF, art.
21).

Nulidade do ato (LRF, art. 21);
Reclusdo de um a quatro anos (Lei n° 10.028/2000,
art. 2°)

Deixar de adotar as medidas previstas na lei,
guando a Despesa Total com Pessoal ultrapassar o
limite maximo do respectivo Poder ou 6rgdo (LRF,
art. 23).

Recluséo de um a quatro anos (Lei n® 10.028/2000,
art. 2°).

Deixar de reduzir o montante da Divida
Consolidada que exceda o respectivo limite, no
prazo previsto em lei (LRF, art. 31,81°).

Detencdo de trés meses a trés anos, perda do cargo
e inabilitacdo para a funcdo por cinco anos (Lei n°
10.028/2000, art. 4°, inciso XVI).

Proibicdo de realizar operacgéo de crédito, enquanto
perdurar o excesso. Obrigatoriedade de obtencéo
de resultado primério, com limitacdo de empenho
(LRF, art. 31, § 19).

Exceder o refinanciamento do principal da divida
mobiliaria do exercicio anterior (LRF, art. 29, §
49),

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n° 201, art. 4°,
inciso VII).

N&o obter o resultado primario necessario para
reconducdo da divida aos limites (LRF, art. 31,81°,
inciso I1).

Multa de 30% dos vencimentos anuais (Lei n°
10.028/2000, art. 5°, inciso 11l e § 19).

Realizar Operagdo de Crédito com outro ente da
Federacdo, ainda que sob a forma de novacao,
refinanciamento ou postergacdo de divida
contraida anteriormente (LRF, art. 35).

Detencdo de trés meses a trés anos, perda do
cargo e inabilitacdo para a funcdo por cinco
anos (Lei n® 10.028/2000, art. 4°, inciso XVI).

Inscrever, em Restos a Pagar, despesa que ndo
tenha sido previamente empenhada ou que
exceda o limite estabelecido na lei (LRF, art. 42
e art. 55, inciso I11, alinea “b™).

Detencdo de seis meses a dois anos (Lei n°
10.028/2000, art. 2°, inciso XVI).

Aplicar Disponibilidade de Caixa dos regimes
de previdéncia social em titulos estaduais ou
municipais, aces e outros papéis de empresas
controladas e conceder empréstimos aos
segurados e ao Poder Publico (LRF, art. 43, §
29).

Cassacdo do mandato (Decreto-Lei n° 201, art.
4° inciso VII).

Aplicar Disponibilidade de Caixa em desacordo
com a lei.

Cassacdo do mandato

Fonte: Nascimento e Debus, 2002

4.4. Fiscalizacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal

A responsabilidade pela fiscalizacdo quanto ao cumprimento das normas de gestéo
fiscal é atribuida ao Poder Legislativo, este com o auxilio do Tribunal de Contas, e aos
sistemas de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico. Enfase especial deve ser

atribuida, na fiscalizacdo, a alguns aspectos especificos:
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Verificacdo do cumprimento das metas previstas na lei de diretrizes;

Observancia dos limites e das condigdes para a realizacdo de operacdes de crédito e a
inscricdo de despesas em restos a pagar;

Adocdo de medidas para a adequacdo das despesas com pessoal e das dividas
mobiliaria e consolidada aos respectivos limites;

Observancia das normas atinentes a destinacdo dos recursos oriundos da alienacdo de
ativos;

Respeito aos limites aplicaveis aos gastos do Poder Legislativo nos Municipios.

Cabe ainda aos Tribunais de Contas, além de verificar o cumprimento dos limites

relativos as despesas com pessoal, alertar Poderes e 6rgaos:

>

Sobre a possibilidade de extrapolacdo do limite referencial para as despesas com juros
(Déficit Nominal);

Quando as despesas com pessoal e 0s montantes das dividas consolidada e mobiliéria,
das operagdes de crédito e das garantias concedidas ultrapassarem 90% (noventa por
cento) dos limites a elas aplicéveis;

Que as despesas com inativos e pensionistas se encontram acima do limite
correspondente;

Sobre fatos que comprometam os custos ou 0s resultados de programas, assim como

indicios de irregularidades na gest&o.

Ao Tribunal de Contas da Unido foi dada a especial incumbéncia de acompanhar a

legalidade das opera¢Bes com titulos publicos, realizadas entre a Unido, por intermédio do

Tesouro Nacional, e o Banco Central do Brasil

A LRF também d& ainda um tratamento diferenciado as pequenas prefeituras (com

menos de 50 mil habitantes) a partir de trés formas de procedimentos, diferenciados daqueles

previstos nas normas gerais da LRF:

1°) verificacdo semestral, ao invés de quadrimestral, do cumprimento dos limites

aplicaveis a divida consolidada e as despesas com pessoal e encargos sociais;
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2°) divulgacdo semestral do Relatdrio de Gestdo Fiscal e dos demonstrativos relativos
a receita corrente liquida, as receitas e despesas previdenciarias, aos resultados primario e

nominal, as despesas com juros e aos Restos a Pagar;
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5. CRITICAS A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Desde a sua edicdo, em maio de 2000, diversas criticas vém sendo feitas a LRF,
principalmente por parte de administradores publicos estaduais e municipais. De fato, a LRF
passou a impedir o refinanciamento de dividas de Estados e Municipios, além de impor
limites para despesas com pessoal para cada Poder Publico, o que ensejou inclusive algumas
acBes de inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal®.

Por outro lado, no meio académico as opinides se dividem entre 0s que enxergam a
LRF como instrumento efetivo para o controle do endividamento e para a reducdo das
despesas de custeio no Setor Publico (NAKAGUMA e BENDER, 2006), e aqueles que
apregoam que a LRF ndo garante o equilibrio fiscal brasileiro, pois ela ndo exerce um
controle significativo nos gastos financeiros do Setor Publico (SODRE, 2002).

Outra questdo que ainda gera duvidas quanto a eficacia da LRF como instrumento
normatizador das Financgas Publicas é a propria incompletude da lei. Alguns dispositivos
ainda ndo foram postos em pratica como a criacdo de um sistema de custos que permita a
avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial. Também a
participacdo popular durante os processos de elaboracédo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos por meio de audiéncias publicas ndo esta plenamente
implantado, sendo que o Governo Central ndo tem estimulado o acesso publico as
informacdes fiscais de Estados e Municipios e do préprio Governo Federal. Além disso, o
Conselho de Gestdo Fiscal previsto no artigo 67 da LRF, 6rgdo responsavel pelo
acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da
gestao fiscal ainda ndo foi constituido, tendo-se passado mais de oito anos da edi¢do da Lei
Fiscal.

Nesse sentido, Sodre (2002) destaca as fragilidades e as limitacbes da Lei de
Responsabilidade Fiscal, reforcando a idéia de que existe ainda um longo caminho a ser

percorrido na busca pelo equilibrio nas contas publicas no Brasil.

Apesar da lei procurar garantir a geracdo de fluxos financeiros capazes de manter a
divida em um nivel prudente, como a fixacéo de limites da divida como proporcao da
receita para todos os entes da federagdo, isto ndo garante que a relacdo Divida/PIB se

estabilize, pois na dindmica da evolucdo desta relacdo entram fatores como a taxa de

¢ O Poder Judiciario do Estado de S3o Paulo e o Poder Legislativo do Distrito Federal sdo alguns exemplos.
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crescimento econdmico e o nivel de taxa de juros praticado pelo pais. Portanto, é
correto afirmar que a Lei de Responsabilidade Fiscal é uma condi¢do necessaria, mas
ndo suficiente para o ajuste fiscal brasileiro (SODRE 2002, p. 14)

J& com relagdo a transparéncia nas contas publicas, deve-se considerar 0 avango
tecnoldgico observado nos portais dos governos estaduais, principalmente no que se refere a
publicacdo de relatorios de gestdo orcamentaria e financeira. No entanto, esses servicos
deverdo ser melhorados de forma a permitir uma maior participacdo social e acompanhamento
da sociedade sobre a gestdo publica. Comparando tecnologia com democracia, Pinho (2008,
p. 492) destaca:

O problema aqui ndo é de tecnologia, mas de cultura politica, de desenvolvimento
politico. Assim, temos muita tecnologia, ainda que ela possa e deva ser ampliada, mas
pouca democracia, pois a tecnologia que poderia ser usada para o aperfeigoamento

democratico ndo é mobilizada nesse sentido.

Cumpre ainda ressaltar que a publicidade dada as demonstracGes econdmicas e
financeiras dos Estados também vem se mostrando eficiente enquanto instrumento de controle
social, influenciando inclusive a formagdo da agenda dos tomadores de decisdo. Trabalho
desenvolvido por Calmon e Marchesini (2007) destaca uma relacdo estreita entre opinido
publica, midia e politicas publicas na formacédo da agenda governamental.

Por fim, observa-se no texto da LRF a auséncia de indicadores que apontem para uma
avaliacdo de resultados das politicas publicas, a identificacdo de atribuigdes relativas a cada
esfera de governo ou mesmo a definicdo de mecanismos que levem ao aperfeicoamento do
controle social. A falta desses pressupostos, juntamente de uma avaliacdo dos impactos dos
programas governamentais, da sustentacdo as criticas em relacdo a LRF como instrumento

normatizador eficaz da gestéo das Financas Publicas no Brasil.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste estudo foi apresentada uma analise pormenorizada das principais
caracteristicas da Lei de Responsabilidade Fiscal, destacando sua importancia para o estudo
das Financas Publicas no Brasil. Em particular, a partir de informacgdes publicadas pela
Secretaria do Tesouro Nacional verificou-se a evolucdo das contas publicas estaduais por
meio de indicadores propostos pela LRF.

Os resultados apresentados indicam que houve controle dos gastos com pessoal como
proporcao das receitas a partir de 2000, mantendo-se esse indicador, na maioria dos Estados,
dentro do limite estabelecido pela LRF, além de um aumento na arrecadacdo das receitas
préprias (aumento da RCL) e a reducdo do endividamento estadual como proporcdo das
receitas. Verificou-se que é possivel associar esses resultados ao cumprimento das regras
fiscais elencadas na LRF, conclusdo atestada em boa medida pela Secretaria do Tesouro
Nacional. Por meio de um cadastro geral (CAUC), a STN informa aos 6rgaos publicos
federais a respeito da inadimpléncia e, portanto, da impossibilidade dos entes publicos para a
assinatura de convénios com a Unido Federal, no caso do descumprimento da LRF.

Dessa forma, tentou-se demonstrar que 0 cumprimento das metas e limites
estabelecidos pela Lei Fiscal esta associado, em maior grau, as san¢fes impostas pela LRF e
pela Lei de Crimes Fiscais do que a uma aceitacdo passiva e consciente das novas regras
definidas para as Financas Publicas pela Lei Fiscal.

Considerando que o Setor Publico deve prover a sociedade de bens e servigos,
promover a equidade na distribuicdo de renda e a estabilidade macroecondmica, o
cumprimento do papel do Estado envolve necessariamente a utilizagéo de recursos financeiros
por meio do orcamento. Ressalte-se que a idéia de que o gasto publico representa um
problema fiscal e ndo uma solucdo social, principalmente para as camadas mais pobres da
populacédo, pode representar uma andlise limitada a respeito das funcdes do Setor Publico na
economia.

Por outro lado, deve-se considerar que a economicidade e a boa utilizacdo dos recursos
publicos levam ao equilibrio fiscal. Nesse sentido, podemos chegar a conclusdo de que a
grande contribuicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal esta no pressuposto de que as despesas

publicas devem ter por parametro as receitas arrecadadas.
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Para o estudo da Administracdo Publica, a andlise financeira dos Estados trouxe
informacdes importantes a respeito da evolucdo das contas publicas estaduais a partir da
edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Mas ndo devem ser desconsideradas as questdes
gualitativas que envolvem a gestdo dos recursos publicos, além da prépria responsabilidade
social do Estado junto a comunidade, situag@es que alimentam as criticas a LRF. Nesse caso,
os indicadores fiscais estabelecidos pela LRF deverdo ser analisados juntamente de
indicadores sociais como o nivel educacional, a expectativa de vida ao nascer, a distribuicdo
de renda e a oferta de servicos de saude e educacgdo per capita. A maior eficiéncia na gestdo
representa uma associacdo entre a utilizacdo responsavel dos dinheiros publicos e os efeitos
das medidas fiscais sobre o bem-estar social.

Em sintese, eficiéncia, equilibrio nas contas, transparéncia e auto-sustentabilidade séo
dimensdes da responsabilidade fiscal que devem ser perseguidas pela Administracdo Publica,

sem perder de vista a responsabilidade social a ela atribuida.
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