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Apresentacao

A Lei de Responsabilidade Fiscal comemora, em 4 de maio de 2010, 10 anos de vigéncia. E uma
ocasiao excelente para resgatar a meméria de sua elaboracao, apreciacao legislativa e consolidacao,
inclusive juridica. O contelldo desta publicacdao compreende um documentario historico elaborado
pelo economista José Roberto Afonso, especialista em financas plblicas e membro da equipe técnica
do governo federal, responsavel na época por preparar o projeto de lei e que, posteriormente, apoiou
sua implantacao, realizando uma pesquisa especial para resgatar atos e fatos que marcaram a adocao
dessa Lei.

Ao publicar este trabalho, a FGV Projetos contribui com a missao institucional da Fundacdao Getulio
Vargas de promover o desenvolvimento econdmico e social do Brasil. A busca pelo aprimoramento
e eficiéncia das organizacdes publicas, objeto de estudo deste trabalho, € um dos caminhos para
reforcarmos o compromisso com a qualidade das atividades desenvolvidas hd 65 anos.

Esperamos que este exemplar seja uma fonte de conhecimento e pesquisa para as autoridades
governamentais, parlamentares e demais agentes plblicos que, em suas atividades, lidam direta ou
indiretamente com a aplicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Boa leitura!

Cesar Cunha Campos
Diretor Executivo
FGV Projetos
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Responsabilidade Fiscal no Brasil:
Uma Meméria da Lei

INTRODUCAO

A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, ficou conhecida como a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF)*.

E inegavel e ja notéria a sua contribuicdo para melhorar o estado da arte das financas piblicas e
mesmo da politica econdmica no Brasil. Os indicadores fiscais mais tradicionais, como superavit
primario e divida pablica liquida, registraram uma evolucao muito favoravel na dltima década, em
grande parte puxados pelo aumento da carga tributaria e com um desempenho até mais favoravel
dos governos estaduais e municipais do que do federal, invertendo a tendéncia histérica de nossa
federacao. A aplicacao da LRF aos trés niveis e a cada um dos milhares de entes da federagao
brasileira, e a mudanca que acarretou na gestao, na transparéncia e na cultura constituem diferenciais
muito destacados por comparacdes de experiéncias internacionais, por meio da qual cada vez mais o
Brasil & apontado como um caso de sucesso.

Se a LRF ficou reconhecida, até no exterior, por sua abrangéncia e austeridade, nem sempre se
conhece a trajetdria de sua elaboracdao e consolidacao. Este € um objeto de estudo que passou ao
largo das dezenas de livros, artigos e trabalhos, dedicados a analisar e interpretar as disposi¢oes da
LRF, os seus impactos, especialmente sobre as gestdes municipais, e também os seus resultados. Por
isso, a proposta deste trabalho é resgatar a memoéria da criacdao dessa lei no Brasil.

A gestacdo da LRF remete a Assembleia Nacional Constituinte, quando surgiu como um cédigo de
finangas plblicas. Dez anos depois, a emenda constitucional da reforma administrativa trouxe um
comando pedindo que o Presidente da Repiblica enviasse ao Congresso o projeto de lei complementar
de que trata o artigo 163 da Carta Magna. O Poder Executivo Federal enviou um amplo e ambicioso
projeto, mesclando principios e também regras, e que gerou alguma polémica na época. O Congresso
Nacional, por sua vez, aprimorou a proposta, mudou a estrutura e ampliou o alcance, tendo o
substitutivo sido aprovado por quérum de emenda constitucional. Poucos meses depois, o Supremo
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Tribunal Federal rejeitou a acao para derrubar a lei como um todo e dezenas de seus dispositivos, e
completou o ciclo institucional de sua criacao. Esta cronologia dita a estrutura deste trabalho.

Antes de tudo, registre-se que a LRF compreendeu as matérias atribuidas a lei complementar no
ambito da secao “Normas Gerais”, do capitulo “Das Financas Piblicas”, do Titulo “Da Tributacao e
dos Orcamentos”, da Constituicdo da Republica, de 5/10/1988; mais especificamente, nos seguintes
dispositivos do artigo 163, com a redacao vigente:

“Art. 163. Lei complementar dispord sobre:

I - financas piblicas;

Il - divida pdblica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagdes e demais
entidades controladas pelo Poder Piblico;

Il - concessdo de garantias pelas entidades ptblicas;

IV - emissdo e resgate de titulos da divida piblica;

V - fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e indireta; (redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 40, de 2003)

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

¢.)”

PROCESSO CONSTITUINTE (1987/1988)

O disposto no artigo 163 da Constituicao de 1988 nao existia na anterior, editada em 1967, o que reforca
a importancia do resgate da memoéria dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte3.

Antecipa-se, também, que as mudancas promovidas pela Constituinte no capitulo dedicado ao Or¢camento
Plblico até hoje pouca atengdo despertaram nos analistas e mesmo nas autoridades4, em que pese ter
sido mais inovadora do que a reforma do capitulo anterior, que é dedicado ao sistema tributéario — a
comecar pela criagao de duas novas figuras: as leis do plano plurianual e as diretrizes orcamentarias

anuaiss.

As inovag¢des em torno das financas pdblicas, tributacdo e or¢amento surgiram na segunda etapa de
trabalhos, dedicada as comissdes tematicas. Isto significa que ndao foram propostas na primeira fase,
intitulada subcomissdo especial sobre orcamento piblico (esta fase direcionou boa parte dos debates
a questdes relativas a regionalizacao dos gastos plblicos federais).

A matéria aqui analisada apareceu, pela primeira vez, no parecer apresentado em junho de 1987 pelo
Constituinte José Serra, Relator da comissao dedicada aos Tributos, Orcamentos e Financas, entdo
presidida pelo Constituinte Francisco Dornelles®.
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Vale reproduzir o dispositivo inserido do relatério em que foram citadas as financas pdblicas pela
primeira vez em texto constitucional entao proposto:

“Secdo Il - Das Normas Gerais sobre Financas Ptiblicas

Art. 63 — Lei complementar aprovard Cédigo de Finangas Piblicas, dispondo especialmente sobre:
I- finangas piblicas;

II- divida pdblica externa e interna, inclusive das autarquias, fundagdes e demais entidades
controladas pelo poder piblico;

I11- concessdo de garantias pelas entidades ptblicas;

IV- emissdo e resgate de titulos da divida piblica;

V- fiscalizagao financeira.”

A mera leitura do caput do artigo ja chama a atengdao para uma curiosidade — o dispositivo nasceu
sob a denominacdo Codigo de Financas Plblicas. Na justificativa de seu parecer, o entdao Relator José
Serra vinculou expressamente o codigo de finangas pablicas a consolidacao da legislacao do sistema

financeiro?, que era objeto de intensa polémica®; nas palavras dele:

“Importantes inovagdes do Substitutivo dizem respeito a Lei do Sistema Financeiro Nacional e
ao Codigo das Finangas Piblicas, que reestruturardo os sistemas financeiros ptblico e privado,
estabelecerdo as novas regras pertinentes d organizagcdo e ao funcionamento desses sistemas.
O eixo da reformulagcdo e da consolidacdo desses corpos legais deverd ser a promo¢do do
desenvolvimento equilibrado, com juros compativeis com a produ¢do; transparéncia das operacoes,
sobretudo as que envolvam o setor ptiblico; controle social do gasto e da divida piblica; e inibigdao

da especulag¢do improdutiva como prdtica generalizada na vida econémica do Pais.”

Ora, pela tradicao legislativa, a referéncia a c6digo é feita quando se pretende reunir em um s6 ato
as normas mais importantes referentes a uma matéria, buscando construir um fio condutor comum
e critérios minimamente coordenados. O Pais ja havia tido um c6digo focado em um dos aspectos
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basicos de tais financas — mais precisamente, o Decreto n® 4.536, de 28/1/1922% havia organizado
também o Cédigo de Contabilidade da Unido, com 108 artigos, que acabou sendo preterido pela pratica
de se elaborar uma lei basica para cada matéria — quando nao varias leis, sem qualquer coordenacao.
E importante destacar que, no Relatério da Comissdo de Financas, a regulacdo da divida publica
era remetida a lei complementar, sem qualquer referéncia ao Senado Federal, que até entdo tinha
competéncia sobre a matéria. Porém, na mesma etapa da Constituinte, outra comissao tematica, a da
Organizacao dos Poderes, mantinha na competéncia privativa do Senado, mas a partir de iniciativa
do Primeiro-Ministro, a fixacdo de limites para a divida consolidada das trés esferas de governo® -
alias, num formato mais sintetizado, sem todo o detalhamento de competéncias previsto na redacao
final da Carta Magna.

Aprovada pela Comissdao Tematica*, a proposta foi harmonizada com a advinda da Organizacao do
Estado na fase seguinte da Constituinte, intitulada Comissao de Sistematizacao*2. A redacao ja assume
a estrutura do texto final, ou seja: é criado o titulo VI, sob o titulo “Da Tributacdo e do Orcamento”; o
capitulo Il € o “Das Financas Piblicas”, que, por sua vez, tem a Secao | dedicada as “Normas Gerais”.
Nesta, o primeiro artigo (184) define matérias para lei complementar (sumindo o termo “Cddigo de
Financas”, que havia sido adotado pela Comissdao de Financas), e o segundo trata da emissdo de
moedas e do relacionamento entre Tesouro Nacional e Banco Central. Como se V&, a estrutura do texto
é igual a da Constituicdao vigente e nao foi modificada no Plenario, nem mesmo pela chamada Emenda
do Centrdo (que questionou e modificou muito do que foi aprovado pela Sistematizacdo). E a primeira
vez que se abre uma divisao no texto constitucional, apenas para o orcamento e ao lado do sistema
tributario (ndo mais no dmbito das competéncias do Poder Legislativo).

Especificamente para o debate da LRF, a Comissao de Sistematizacdo inova ao determinar que financas
plblicas sejam reguladas por uma lei complementar, que, como tal, se aplica as trés esferas de
governo. A técnica redacional deve explicar a substituicdo da expressao “codigo de financas pdblicas”,
vez que tal instrumento (c6digo) ndo é especificado no resto do texto. Qutra inovagdo que permanece
até o final da Constituinte, é que a Sistematizacao deveria manter o endividamento piblico na esfera
das competéncias privativas do Senado Federal, mas, desta vez, desdobrado em quatro dispositivos:
aquela Casa nao apenas fixaria o limite para a divida consolidada, como também disporia sobre
operacdes de crédito e concessao de garantias, além de fixar limites para divida mobiliaria estadual
e municipal.

Enfim, a Comissao de Sistematizacao define a estrutura e a redacao final que persistird até o final dos
trabalhos da Constituinte.

REFORMA ADMINISTRATIVA (1985/1988)

Vigente a nova Constituicdo, a regulamentacdao do artigo 163 foi ignorada por cerca de dez anos. Nao
foi objeto de qualquer projeto de lei complementar, nem por iniciativa do Executivo, muito menos de
parlamentares.
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0 qgue muitos ignoram até hoje é que, na origem da LRF, estd novamente o Congresso Nacional. A
proposta do Executivo Federal para regulamentar a matéria ndo nasceu espontaneamente, mas, sim,
decorreu de uma exigéncia parlamentar: a Emenda Constitucional n® 19, de 4/6/1998, conhecida como
da Reforma Administrativa, contemplava a seguinte norma, de carater transitorio:

“Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal serd
apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo mdaximo de cento e oitenta dias
da promulgag¢do desta Emenda.”

A iniciativa parlamentar que acabou por levar a criacao da LRF, na verdade, foi bem anterior a junho
de 1998: se deu durante a tramitacao da proposta de emenda constitucional, enviada pelo Executivo
Federal em 1995, e introduzida logo no inicio de sua apreciacdo na Camara dos Deputados. E importante
mencionar que tal iniciativa era completamente deslocada, ndo s6 em relacao ao fato, mas ao tempo
também, do estouro da grave crise externa da década, que levou o Brasil a recorrer ao FMI, tendo com
ele firmado acordo sé6 em outubro de 1998* - ou seja, anos depois de proposta a norma programatica
citada, e alguns meses depois de promulgada a emenda da reforma administrativa. Infelizmente, este
contexto histdrico foi ignorado por muitos que criticavam a iniciativa de proposicao e apreciacao do
projeto da LRF — e, talvez, até hoje, muitos ainda ndao tenham atentado para tal fato.

PROPOSICAO DO EXECUTIVO FEDERAL (1998/1999)

Os principios da Assembleia Constituinte foram resgatados dez anos depois pelo Ministério do
Planejamento, tendo a frente dos trabalhos Martus Tavares, inicialmente Secretario-Executivo e depois
Ministro, que coordenou a elaboracdao pelo governo federal do projeto posteriormente enviado ao
Congresso*, concebido como uma mudanca de carater estrutural e nao mais uma medida imediatista*s.

O objetivo do projeto da LRF, no ambito do chamado Programa de Estabilidade Fiscal de 1998,
era construir a médio e longo prazos um novo padrao de gestao fiscal que permitisse abandonar
as praticas e politicas fiscais marcadas por visao e atuacdao mais urgente que acompanhavam o
programa, mas que, naturalmente, se era obrigado a adotar na ocasiao diante da gravidade da crise
econdmica. Segundo técnicos do Executivo®, o projeto de LRF foi concebido na pretensao de realizar
uma mudanca estrutural no regime fiscal brasileiro, de modo a se abandonar a pratica recorrente
de editar pacotes tributarios de fins de ano: o objetivo era adotar uma visdao mais abrangente e
intertemporal da situagao fiscal®.

0 ponto de partida foi resgatar a motivacao da Assembleia Nacional Constituinte e demarcar a fronteira
entre normas gerais de financas pdblicas e as do orcamento, e mesmo do sistema financeiro®*®. Foram
selecionadas disposicoes de legislacao vigente que teriam a ver com a matéria (em particular as
normas que ja vinham sendo incluidas na LDO federal para orientar a elaboracao, a execucao e a
fiscalizacdo do orcamento) e também de propostas ja formuladas para regulacdo do orcamento, mas
que seriam mais proprias para esta lei complementar. Foram pesquisadas e estudadas as experiéncias
internacionais, com destaque para as da Nova Zelandia (que estava prestes a adotar uma lei exatamente
com a mesma denominac¢do), dos Estados Unidos (com sucessivos e quase sempre fracassados atos
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para controlar os deficits orgamentarios) e da Unido Europeia (cuja unido monetaria exigia uma
convergéncia dos resultados fiscais e da divida, que poderiam ser adaptados a um pais federativo
com ampla autonomia subnacional). Farta literatura econdmica que focava em regras e instituicoes
fiscais também foi consultada, em particular a expedida por organismos multilaterais internacionais.

Um aspecto peculiar da elaboragao do projeto da LRF no ambito do Executivo diz respeito a participagao
popular e as audiéncias realizadas para sua discussao e definicao. Pela primeira vez, uma importante
matéria fiscal foi submetida pelo governo federal a consulta plblica, em dezembro de 1998, antes
do envio ao Congresso. Na data limite prevista na emenda constitucional da reforma administrativa,
em meados de dezembro de 1998, o Poder Executivo Federal publicou no Diario Oficial da Unido um
anteprojeto de lei complementar® acompanhado de extensa justificativa, e através dele abriu ao
plblico em geral espaco para receber sugestdes, tendo por objetivo a revisao e elaboracao do projeto
a ser enviado ao Congresso Nacional poucos meses depois.

O debate piblico em torno do anteprojeto recolheu cerca de 5 mil sugestoes pela internet e foram
realizadas varias audiéncias com diferentes representantes dos governos estaduais e municipais e
de entidades organizadas da sociedade?°. Dezenas de sugestdoes e pleitos, assim recebidos, foram
incorporadas ao projeto final do Executivo.

O caso mais marcante diz respeito a mudanca na chamada Lei Camata, que seria incorporada a LRF
e que fixava os limites para despesas com pessoal, conforme lei constitucional. Os representantes
dos governos estaduais, em particular, foram os que mais pediram para que se mudasse a lei entdao
vigente e se inovasse ao fixar sublimites por Poder (alids, os governos mineiro e alagoano foram
os principais defensores da proposta e, na época, seus governadores faziam oposicao ao governo
federal). Esse processo amplo de debates também assegurou ao projeto, desde antes de seu envio ao
Congresso, um amplo apoio dos formadores de opinido e da midia.

Outra curiosidade histérica é que, em meio aos debates para elaboracdao do projeto de lei, técnicos
do FMI chegaram a criticar o anteprojeto preparado pelo Executivo, por mesclar principios com regras
e compreender matérias muito diversas — mais especificamente, George Kopitz (responsavel pela
elaboracdo do Cdodigo de Boas Condutas Fiscais) manifestara muitas dividas e criticas ao anteprojeto
em oficio de 19/2/1999*.

Embora ndo fosse uma posicdo institucional do FMI (Fundo Monetério Internacional), mas sim de um
de seus técnicos, respeitado e especialista na matéria, a carta antes citada é inequivoca quanto as
davidas e criticas que tecidas por um técnico do FMI ao anteprojeto de lei do governo brasileiro, ao
contrario da ideia entao difundida pelos criticos da proposta — de que o anteprojeto nascia como
imposicao daquele organismo internacional.

A parte, vale registrar alguns comentarios sobre a natureza da lei. Na época da preparacdo do projeto
da LRF, como hoje, havia vasta literatura estrangeira, inclusive de dirigentes do FMI, mostrando que
nao havia uma solucao ideal, muito menos simplista, para o ajuste fiscal imediato e muito menos
para a sustentabilidade a médio e longo prazos do controle da divida. Na hipétese da LRF ser limitada
a mera busca de ajuste fiscal, poderia ter-se restringido a prever em seu préprio corpo a meta para
resultados fiscais e de endividamento — como no caso europeu, em que o Tratado de Maastricht
enfatiza o percentual maximo de deficit aceitavel e o de divida, mas que, na préatica, ja se revelava
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indcuo quando tal limite era superado pelas na¢des mais poderosas do bloco, e as san¢des acabavam
suspensas. Se a lei tivesse seguido esse caminho, da opg¢ao por apenas limitar o deficit, pouco ou
nada precisaria ter se importado em como prevenir e evitar que o deficit extrapolasse a meta; talvez,
nem precisaria cuidar de como corrigir o resultado que ultrapasse a meta, porque, por principio, o
limite nunca poderia ser ultrapassado, mesmo em casos de anomalias econdmicas (recessao) ou
naturais (calamidades)?z.

APRECIACAO LEGISLATIVA (1999/2000)

O projeto de lei complementar do Poder Executivo Federal (numerado como 18 de 1999) chegou a
Cadmara dos Deputados em 15/04/1999.

Pouco depois (em 5/5/1999), foi constituida uma comissao especial para examinar a matéria, tendo na
Presidéncia o deputado Joaquim Francisco (PFL-PE) e na Relatoria o deputado Pedro Novais (PMDFB-MA).

Logo que o projeto da LRF chegou ao Congresso, surgiu uma ddvida porque alguns achavam que
deveriam tratar, ou preferiam, a regulamentacdao das normas gerais do orcamento — isto é, a revisdo
da Lei n. 4.320 de 1964, recepcionada pela Constituicao de 1988%. Porém, este era o caso da lei
complementar prevista no paragrafo 92 do artigo 165 da mesma Carta Magna, porém, o préprio
Congresso, na emenda da reforma administrativa, havia cobrado do Executivo um projeto para
regulamentar expressamente o artigo 163, como ja foi comentado. Procederam a regulamentacao, no
entanto, sem fazer referéncia a lei complementar citada na secao dos Orcamentos.

O projeto de LRF teve boa receptividade no Congresso, a ponto de ser aprovado em apenas nove meses
na Camara. Depois de 27 reunides da comissdo especial, o parecer favoravel, mas com altera¢des (na
verdade, um substitutivo) do Relator Pedro Novais, foi proferido em 2/12/19993,

Durante o processo legislativo, cabe registrar que, pouco antes da votacao na Camara dos Deputados,
0 Relator Pedro Novais acatou varias emendas que contemplavam teses defendidas por deputados
do PT? — em particular, visando disciplinar o relacionamento do fisco com o Banco Central, exigindo
maior transparéncia e esclarecimentos sobre objetivos e impactos das politicas executadas, dispondo
sobre o seu resultado periddico e, o principal, vedando a emissao propria de titulos da divida®.

Ainda assim, durante o encaminhamento da matéria, a lideranca dos partidos de oposicao encaminhou
um documento contra o substitutivo do deputado Pedro Novais?, no qual seus membros votavam
contra a lei, que, mesmo depois de aprovada ainda apresentou alguns destaques que exigiram
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votacdes em separado de principais pontos do projeto, como, por exemplo, a vedagao para novas
renegociacdes da divida entre os governos (tratada em discurso pelo deputado Aloizio Mercadante)®.

A votacao em Plenario da Cdmara comecou em 20/1/2000 e a aprovacdo se deu em 25/1/2000, com
385 votos a favor e 86 contra (dentre eles, sobressaiam os de deputados da oposi¢do, como Antonio
Palocci, José Genoino e Aloizio Mercadante)?.

Sobre o placar elevado, acrescente-se que apenas a emenda regulando a aplicacdao compulséria de
recursos tributarios no Sistema Unico de Saide teve aprovacdo no Congresso Nacional por quérum
superior a LDR, no ano 2000.

0 projeto (PLC n. 4/99) chegou ao Senado em 3/2/2000, tendo sido relatado (a favor) pelos Senadores
Alvaro Dias (PSDB-PR), na Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ), com parecer favoravel aprovado
em 24/2/20003%°, e Jefferson Peres (PDT-AM), na Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE), que, depois
de trés audiéncias pablicas, aprovou em 4/4/20003.

Em 11/4/2000, 0 mesmo projeto foi aprovado pelo Plenario do Senado por 60 votos contra 10. A
proposta de rejeicao ao projeto foi liderada pelos Senadores do Partido dos Trabalhadores - em
particular, José Eduardo Dutra reclamava mais de inconstitucionalidade ao limitar opera¢des de crédito
e divida (alegava serem matérias da competéncia exclusiva do Senado), e Eduardo Suplicy rejeitava a
vedacdo para novas rolagens (temia que prejudicasse as negociacées entdo em curso com a Prefeitura
de S3o Paulo).

E importante chamar atencdo para um ponto que muitos desconhecem: a Camara dos Deputados,
embora tenha preservado todos os principios propostos pelo Executivo, promoveu expressivas
mudancas na estruturacao da lei e em sua técnica redacional, bem como incluiu importantes altera¢des
que acentuaram ainda mais a austeridade fiscal do projeto — caso marcante das novas normas sobre
a receita (inclusive para explicitar e dificultar suas rentncias) e sobre o Banco Central (separando
as politicas fiscais e monetarias)3. Alids, é interessante mencionar que o Senador Alvaro Dias deu
seu voto favoravel a LRF na CCJ do Senado, chamando a atencdo para as mudangas promovidas pela
Camara dos Deputados para aprimorar o projeto de lei do Executivo Federal33:

“A estrutura aplicada ao Substitutivo é bastante diversa daquela apresentada pela versdo original
do Projeto. Ela retrata a tentativa de aperfeicoar a técnica de elaboragdo formal da Proposigao,
colocando-a em melhor compasso com as normas da Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro
de 1998 (LC 95/98), que “dispde sobre a elaboracdo, a redacdo, a alteracdo e a consolidacdo das
leis, conforme determina o pardgrafo tinico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece normas
para a consolida¢do dos atos normativos que menciona”. Além disso, essa estrutura demonstra
o esfor¢co de modificar, no conteldo, parte das normas originalmente propostas, conforme se
verd mais adiante (...) observa-se que o texto do Substitutivo, em relacdo aos termos do Projeto
originalmente encaminhado ao Congresso Nacional, retrata as seguintes mudang¢as promovidas
pela Cdmara dos Deputados: (a) a inclusdo das receitas ptiblicas como tema de relevante interesse
para o fim de implantacdo do novo regime fiscal; (b) a enfdtica especificacdo dos novos papéis
reservados as leis do plano plurianual, de diretrizes orcamentdrias e orcamentdria anual, tendo
em vista a definicdo de estratégias, objetivos e metas de politica fiscal; (c) a utilizacdo da
receita corrente liquida como elemento bdsico para o cdlculo dos diversos limites aplicdveis ds
despesas e a divida publica, em lugar da receita tributdria disponivel originalmente proposta; (d)
a manutengdo das operagoes de refinanciamento da divida mobilidria federal na lei orcamentdria
anual, em lugar de sua exclusdo dos orcamentos publicos conforme a proposta originalmente
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feita; (e) a defini¢do de despesa obrigatéria de duragdo continuada, em lugar da originalmente
proposta despesa de longo prazo, para o fim de aplicacdo do mecanismo de compensag¢do “pay-
as-you-go”; (f) a constituicdo do “conselho de gestdo fiscal”, integrado por representantes de
todos os Poderes e esferas de governo, do Ministério Publico e da sociedade civil, com o propésito
de acompanhar e avaliar a politica e a operacionalidade da gestao fiscal.”

Além de aperfeicoar a forma e o contelido, o fato de a comissao especial da Camara dos Deputados
ter alterado muitos dispositivos do projeto do Executivo (com a concordéncia desse (ltimo), em nossa
opinido, aumentou a adesao politica dos parlamentares. Mais uma vez, tal fato passou despercebido
para aqueles que achavam que pouco depois o Congresso mudaria a lei.

A parte, vale registrar como a questdo federativa apareceu no processo legislativo da LRF. A comecar
porque a citada autonomia foi um dos principios mais reclamados pelos parlamentares que se
opuseram ao projeto. E possivel dizer que, em termos partidarios, houve uma contradicdo, algo
sutil, entre as posicdes favoraveis ao projeto por parte de prefeitos e governadores vinculados a
oposicdo (por exemplo, o governador de Alagoas apelou na Camara para aprovacao dos sublimites
de gastos com pessoal), e as resisténcias e votos negativos dos parlamentares dos mesmos partidos
(que, no final, votaram em bloco contra, nas duas Casas). Se ndao houve uma acao coordenada dos
Governadores, ao contrario, os Prefeitos, especialmente os de cidades de pequeno porte que se
reuniam em confederacao, estes manifestaram desconforto, convertido em oposicao ferrenha, depois
de aprovada a LRF, quando se foi votar a lei de crimes fiscais34.

Por Gltimo, vale recordar que, além da lei complementar (LRF), outro projeto de lei ordinaria tramitou
conjuntamente e foi aprovado poucos meses depois, definindo crimes, san¢des e penas, desde multas
administrativas até a perda de mandato, cassacao de direitos politicos e mesmo reclusao penal3s.
Ficou conhecida como Lei de Crimes Fiscais, a Lei n® 10.028, de 19/10/20003.
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QUESTIONAMENTO DA CONSTITUCIONALIDADE (2000/2007)

Poucas semanas depois de editada a LRF, em 29/6/2000, o Partido dos Trabalhadores (PT), junto com
o Comunista do Brasil (PC do B) e o Socialista Brasileiro (PSB) protocolaram no Supremo Tribunal
Federal (STF), em 29/6/2000, uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade, numerada como ADI n. 2.238
MC/DF, alegando dois motivos para que a Justica derrubasse integralmente a lei e, no caso de nao ser
isto aceito, prosseguiram a argumentacao questionando outros 25 pontos da lei3’.

E curioso registrar que, dentre os tdpicos questionados, constavam dispositivos inseridos a partir
de emendas e teses defendidas por membros dos proprios partidos de oposicao na Cdmara dos
Deputados, especialmente no que diz respeito a atuacdo, as obrigacdes e as restricoes que ela veio
a impor ao Banco Central.

Algumas Justificativas para o PT questionar a LRF foram objeto de nota, em 13/10/2000, do seu
Presidente, José Dirceu, da qual se pode destacar:

“A decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), na iltima quarta-feira, dia 11, negando por
seis votos a cinco, liminar para suspender o artigo 20 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), pedida pelo PC do B, PT e PSB através da Adin 2.238, provocou equivoco
grave quanto a intengdo dos partidos signatdrios da a¢do. Com a iniciativa, os partidos levantam
dividas em relagdo a constitucionalidade de alguns dispositivos da LRF.

Controlar gastos e sanear caixas estourados tornaram-se rotina para administradores do PT
(prefeitos e governadores). Herdeiros de gestdes financeiramente irresponsdveis, quase sempre
de partidos que sustentam a alianca governista atual, nossos prefeitos e governadores despendem
grandes esforcos na busca do saneamento das financas. A honestidade e a transparéncia
administrativa, alids, sdo ingredientes que levam o partido a conquistar sua mais significativa
vitoria eleitoral em seus vinte anos de existéncia.

E importante frisar que o motivo da referida acdo direta de inconstitucionalidade ndo foi o de
defender a irresponsabilidade fiscal. Na verdade, tornava-se necessdrio o pronunciamento
imediato do Supremo Tribunal Federal acerca desse tema, porque havia sérias dividas quanto
a adequada interpretacdo constitucional nessa matéria. A simples divida arguida pelos entes
mencionados no artigo 103 da Constitui¢cdo Federal legitima o controle de constitucionalidade do
STF. Alids, a decisdo liminar do Plendrio da Suprema Corte, mantendo o texto integralmente, pelo
resultado de 6 x 5, assim mesmo depois de um de seus ministros ter revertido o voto inicialmente
dado, demonstra por si s6 o quanto a questdo é controversa.

O Partido dos Trabalhadores, ao lado de seus governadores, prefeitos e de sua bancada federal, é
favordvel ao limite de gastos com pessoal. Com sua iniciativa legal junto ao Supremo buscou, com
celeridade, preservar a certeza e sequranca juridica, em conformidade com o direito constitucional

e a harmonia entre os poderes.”

A inconstitucionalidade completa da LRF, segundo os trés partidos, decorreria: primeiro, de vicio
do processo legislativo, pois o projeto teria sido emendado no Senado (e eles alegavam que eram
emendas de redacdo) e ndo retornado para a Camara; segundo, de um erro na abrangéncia parcial,
pois foi feita uma “regulamentacao parcial do que é indivisivel, ou seja, dos incisos do art. 163 da CF”
(pag.14 da ADI), ndo tendo o STF aceito tal argumentacao.

A citada acao dos partidos de, entdao, oposicao apenas abriu uma frente em que varias outras foram
apresentadas junto ao STF, visando derrubar pontos especificos da LRF, mas a que ficou mais marcada
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na midia acabou sendo aquela liderada pelo PT38,

A votacao de tal acdo, relatada pelo Ministro Ilmar Galvao, comegou poucos meses depois de
apresentada, em 28/9/2000, embora o julgamento sé tivesse sido formalmente concluido em 9/8/2007.

Logo de inicio, o STF rejeitou a derrubada integral da LRF3. A Corte passou a discussao pontual, e ao
invés de se seguir a numeracao da lei ou dos dispositivos da ADI, passou direto ao dispositivo que
criava sublimites de gastos com pessoal por Poder. A LRF acabou mantida por apenas um voto, sendo
decisivo o do entao Presidente daquela Corte, Ministro Marco Aurélio, que mudou o seu voto inicial
(contrario) e acabou decidindo manter a constitucionalidade dos referidos sublimites de pessoal“.
Alids, pouco depois (9/5/2002), 0 mesmo Ministro se posicionou de forma categdrica a respeito da
LRF em entrevista coletiva: “o tribunal tem marchado com muita cautela com relacao a essa lei, pois
percebe que ela € um avan¢o em termos de Administracao Pablica”.

Ao prosseguir na votacao das dezenas de normas da LRF questionadas pela referida acdao de
inconstitucionalidade, o STF aceitou e suspendeu apenas trés dispositivos. O primeiro envolvia uma
brecha para que operacdes de crédito excedessem as despesas de capital no orcamento (§22 do art.
12), suspenso porque a Constituicdo prevé a mesma coisa no artigo 167, inciso Ill, mas de forma
mais ampla, ao ressalvar despesas autorizadas mediante créditos suplementares especiais, mas nao
previstas na LRF. As outras disposi¢cdes suspensas estdao contidas no artigo 23 da LRF e respeitam
ao principio constitucional da irredutibilidade de salarios. Quando ultrapassado o limite de gasto
com pessoal, o STF aceitou apenas a extincao de cargos e fung¢des, mas nao “a redugao dos valores
a eles atribuidos”, ndo previsto pelo artigo 169 da Constituicao. Pela mesma razao, a integra do § 2°
do art. 23 da LRF foi suspensa porque possibilita a redu¢ao temporaria da jornada de trabalho com
adequacdo de vencimentos“.

REGULAMENTACAO PENDENTE (DESDE 2000)

Sobre a regulamentacdao da LRF, é curioso registrar que a grande maioria de suas normas era de
carater autoaplicavel e muito poucas dependiam de regulamentacdo. Esta dltima foi reduzida a dois
casos principais: a fixacdo dos limites para o endividamento publicos (delegado pela Constitui¢ao
ao Legislativo) e o funcionamento do Conselho de Gestao Fiscal - alids, nenhum deles dependia da
decisao exclusiva do Executivo. Por ser uma lei de carater nacional, ou seja, aplicada a todas as
esferas de governo e a todos os poderes, vale ressaltar que os Congressistas adotaram como principio
basico na apreciacao da LRF nao deixar qualquer providéncia ao critério exclusivo do governo federal.

Sobre o endividamento piblico, a Constituicdao de 1988 determina: primeiro, compete exclusivamente
ao Senado Federal fixar limites para a divida consolidada (mas este s6 o fez para os Estados e
Municipios, e ndo para a Unido); segundo, cabe ao Congresso Nacional, através de lei (ordinaria), fixar
limites, especificos para a divida mobiliaria federal. Assim, poucos meses depois de publicada a LRF, o
Poder Executivo Federal enviou ao Congresso Nacional“: tanto um projeto de lei para limitar a divida
mobiliaria federal44, quanto um projeto de resolucao do Senado para tratar da divida consolidada das
diferentes esferas de governo“ — mas este foi desdobrado em duas partes, s6 tendo sido aprovado
o que fixou limites e condicdes para dividas estaduais e municipais4, assim como para opera¢oes de
crédito, mas restando pendente a definicao do limite da divida consolidada da Uniao#. Até hoje nao
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foram aprovados e fixados os citados limites que seriam aplicaveis aos estoques da divida federal,
nem consolidada, nem mobilidria — ambas as propostas aguardam apreciacao e votacao no Senado
Federal.

A auséncia de regulamentacdo se aplica também ao Conselho de Gestdo Fiscal (CGF), que foi previsto
na LRF por inspiracdo dos Deputados que apreciaram seu projeto na Camara“. Mais uma vez, a
pedido do proprio Congresso Nacional, o Poder Executivo Federal enviou projeto de lei (ordinaria) ao
Congresso, poucos meses apds a edicdao da lei*. Até agora, a matéria sequer passou de seu estagio
mais inicial5®. Enquanto isso, a propria LRF previu que, na auséncia do Conselho, o Ministério da
Fazenda disporia sobre elaboracao dos relatérios exigidos pela leis* - para alguns, residiria justamente
al a falta de interesse das autoridades federais em implantar o CGF.

A (nica mudanca na LRF foi aprovada, coincidentemente, no exato dia do seu 92 aniversario (em
5/5/2009), pela Camara dos Deputados, novamente por folgada maioria (389 votos a o), tendo por
base projeto originario do Senado Federal (a iniciativa foi do Senador Jodo Capiberibe). Foi sancionada
como a Lei Complementar n? 131, de 27/5/2009%. Conhecido como “Projeto Transparéncia”, teve o
objetivo de reforcar e ampliar a transparéncia fiscal: “a fim de determinar a disponibilizacao, em
tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira” de cada ente
da Federacaoss.

OBSERVACOES FINAIS

A trajetéria da LRF é peculiar. As fortes polémicas que cercaram sua proposicao subitamente se
transformaram em consenso, pode-se dizer até mesmo em unanimidade. O reconhecimento internacional
a consagrou com uma das legislacdes mais austeras e de melhores resultados em Federac¢des. Porém,
este contexto atual pode esconder algum desconhecimento ou esquecimento em relacdo aos passos
iniciais na construcao dessa lei.

Este trabalho procurou tracar uma cronologia da LRF, de modo a recuperar atos e fatos que marcaram
sua edicdo, desde a inovacao da Assembleia Nacional Constituinte, passando pela proposicao pelo
Poder Executivo Federal e a apreciacao pelo Congresso Nacional, até os questionamentos junto
ao Supremo Tribunal Federal. Trata-se de um trabalho mais descritivo, no qual se procurou evitar
interpretacdes e opinides. Pretende ser um documentario que embase analises e opinidoes, do campo
fiscal, econdmico até o juridico.

Recuperar a memoria da criacao da LRF pode ser interessante quando a politica fiscal e suas instituicoes
foram colocadas no epicentro da agenda econdmica diante da crise financeira global e das reagdes que
exigiu dos governos, mundo a fora. Novos desafios surgem para o regime fiscal e pode ajudar no seu
enfrentamento relembrar como a LRF foi pensada, proposta, debatida, votada e também questionada
judicialmente. E curioso que, de uma forma ou de outra, o Poder Legislativo sempre tomou a iniciativa
da matéria. Nao se pode negar que o Poder Executivo Federal muito investiu politicamente na sua
proposi¢ao, muito menos se tirar o papel decisivo do Poder Judiciario, que referendou e manteve sua
aplicacao.

Esse rico historico da LRF ndo deixa de ser mais um bom retrato do amadurecimento democratico do
Brasil.
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Ver na integra a LRF no site: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcp101.htm Sua ementa é a seguinte:
“Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e dd outras providéncias.”

E rara a bibliografia sobre a edicdo da LRF no Brasil, vale, portanto, chamar a atencdo para a Tese de Doutoramento
de Cristiane Kerches da Silva Leite, “O processo de ordenamento fiscal no Brasil e na década de 1990 e a Lei de
Responsabilidade Fiscal”, defendida junto ao Departamento de Ciéncia Politica da USP, Sao Paulo, em 2005. Além
de reunir vasta documentacao, ela também entrevistou autoridades, parlamentares e técnicos que participaram do
processo de elaboracao e aprovagao da LRF.

O Portal da Constituicdo Cidada, vinculado ao site da Camara dos Deputados, oferece, em meio eletrénico, um rico,
completo e minucioso acervo dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88, inclusive relatérios,
votacdes e discursos. Disponivel em: http://www2.camara.gov.br/internet/constituicao2oanos

Para conhecer mais sobre os debates e votacdes da Assembleia Nacional Constituinte, acerca do orcamento, ver o artigo
deste autor, “Memoéria da Assembleia Constituinte de 1987/88: As Financas Plblicas”, na Revista BNDES, de junho de
1999; Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/
revista/revi102.pdf

Esse artigo resume o trabalho publicado pelo mesmo autor, com Waldemar Giomi e José Carlos Polo, em “A legislacao
complementar sobre finangas piblicas e orcamentos — subsidios e sugestdes para sua elabora¢dao”, Cadernos de Economia
do IPEA n.8, Brasilia, de abril de 1992.

Conforme José Serra, “A Constituicdo e o Gasto Plblico”, Revista Planejamento e Politicas Plblicas, IPEA, junho de 1989,

p. 93-106:
“As andlises a respeito das consequéncias da Constituicdo de 1988 sobre as finangas publicas tém, em geral,
enfatizado a prodigalidade fiscal e a ampliacao da rigidez para reformar o setor ptblico, implicitos no novo texto,
bem como as caracteristicas, méritos e limitagées das mudang¢as no sistema tributdrio. Curiosamente, até agora,
foram ignorados os dispositivos referentes a organizagdo do gasto publico, precisamente os mais positivos para
0S que se preocupam com as regras adequadas tanto ao equilibrio fiscal como ao controle, a transparéncia e ao
planejamento das decisées governamentais sobre a alocagdo de recursos”.

A mem6ria dos trabalhos e anais da Assembleia Constituinte foi disponibilizada na internet nos portais do Congresso
Nacional. Sobre o tema, ora em exame, é possivel consultar na integra o primeiro documento apresentado a entdo
Comissdo da Tributagdo, Orcamento e Finangas, o substitutivo do Relator José Serra. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/internet/constituicao2oanos/DocumentosAvulsos/vol-142.pdf

A delimitagdo da fronteira entre as finangas pablicas e privadas foi tema de um interessante parecer de Luis Romero
Patury, “Lei Complementar sobre Financas Plblicas e sobre Sistema Financeiro”, publicado em “A Lei Complementar do
Sistema Financeiro Nacional: Subsidios e Sugestoes para a sua Elaborac¢do”, Cadernos de Economia do IPEA n? 7, abril
de 1992 (pp.71-80), que assim concluiu:

“A abordagem, aqui procedida, das Leis Complementares de Direito Financeiro Piblico e do Sistema Financeiro
Nacional teve por objetivo levantar o problema, aventar solucbes e provocar reflexées capazes de subsidiar a
elaboragdo, tdo mais racional quanto possivel, dos correspondentes projetos das leis exigidas na Constituicdo em
vigor. Espera-se, por isso, que a discussdo aprofundada da temdtica traga novas e mais precisas contribuicdes, de
forma a conduzir o labor legislativo para o caminho que resulte mais adequado ao desenvolvimento do pais e mais
compativel com os principios expressos na Constitui¢do brasileira.”

Desde a primeira fase, da subcomissdao tematica, até a Gltima fase, das votacdes em Plenéario, as matérias relativas ao
Sistema Financeiro Nacional foram marcadas por intensas polémicas. Acabaram incluidas na Constituicdo normas que
limitariam a taxa de juros reais (12%), aplicariam o crime de usura e restringiriam transferéncias de depésitos de poupanca
entre regides (que s6 nao foram exigidas porque o STF entendeu que careciam de regulacdo por lei complementar), assim
como, por norma transitéria, foi concedida anistia a empréstimos com recursos federais para produtores rurais. Chegaram
a ser votadas, e rejeitadas por margem pequena de votos, propostas para nacionalizar e estatizar os bancos que operam
no Pais.
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Para mais detalhes, ver o capitulo “O Processo Constituinte”, do autor deste trabalho em parceria com Pedro Pullen
Parente, publicado no Caderno de Economia do IPEA n2? 7, de abril de 1992 (pp.15-39), citado na nota de rodapé anterior.

Ver na integra no site: http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/decreto/2002/D4536.htm

Ver Substitutivo da Comissao da Organizacdo dos Poderes e Sistemas de Governo, inciso VI do art.10, disponivel em:
http://www.camara.gov.br/internet/constituicao2oanos/DocumentosAvulsos/vol-101.pdf

E interessante registrar que, na etapa anterior de trabalhos, a Subcomissdo do Poder Legislativo tinha dedicado uma
se¢do ao Orgamento, repetindo o mesmo tratamento que antes era dispensado a matéria nas Constitui¢des anteriores,
nas quais tal matéria era tratada no ambito da divisdao do texto, que definia as atribuicdes do Congresso Nacional.
Disponivel em: http://www.camara.gov.br/internet/constituicao2oanos/DocumentosAvulsos/vol-109.pdf

O relatério final, denominado Anteprojeto da citada Comissdo, esta disponivel em: http://www.camara.gov.br/internet/
constituicao2oanos/DocumentosAvulsos/vol-145.pdf

Destaca-se que os dois artigos, o do Cédigo de Finangas Plblicas e o outro que regulava as rela¢des entre Tesouro
Nacional e Banco Central, constavam no capitulo dedicado ao Sistema Financeiro e ndo no que tratava sobre Orcamentos
— arranjo que s foi aparecer na etapa final de trabalhos da Constituinte.

O segundo substitutivo da Comissao de Sistematizacdo, datado de setembro de 1987, esta disponivel em: http://www.
camara.gov.br/internet/constituicao2oanos/DocumentosAvulsos/vol-242.pdf

O Programa com o FMI divulgado pelo Ministério da Fazenda, em 28/10/1998 (como também o memorando do FMI,
de 13/11/1998), fazia distincao entre medidas de agdo imediata e outras de carater estrutural, sendo a LRF incluida no
segundo bloco — como um instrumento “capaz de instituir ordem definitiva nas contas pablicas do conjunto dos Poderes
e niveis de governo”.

Na prepara¢do da proposi¢do do Executivo Federal, o Ministério do Planejamento mobilizou o BNDES, que era vinculado
a essa pasta na época, tendo o apoio técnico sido coordenado pelo autor deste trabalho e assisténcia juridica
contratada junto ao Dr. Cid Heraclito, ex-procurador da Fazenda. Depois, durante a tramita¢gdo do projeto no Congresso,
0 acompanhamento técnico do Ministério foi liderado pelo, entdo, Secretario-Executivo, Guilherme Gomes Dias, e pela
assessora, Selene Peres Peres Nunes, e, no campo da politica, pela, entdo, assessora parlamentar, Selma Pantel.

As medidas imediatistas, voltadas para o aumento da carga tributaria, envolviam especialmente a postergacdo da
contribui¢ao provisoria sobre movimentagao financeira (CPMF) ou o aumento da contribui¢do social sobre o faturamento
(COFINS).

Para uma analise das bases adotadas para elaboracdo do projeto de lei do governo federal, vide Martus Tavares,
Alvaro Manoel, José Roberto Afonso e Selene Peres, “Principios e Regras em Financas Piblicas: a Proposta da Lei de
Responsabilidade Fiscal do Brasil”, mimeo, apresentado no Seminario Regional de Politica Fiscal da CEPAL, Brasilia,
janeiro de 1999.

Segundo Tavares, Manoel, Afonso e Peres, no trabalho antes citado:

“A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF insere-se nesse contexto porque, diferentemente das medidas de ajuste fiscal
de curto prazo jd implementadas, representa uma mudanga estrutural do regime fiscal, introduzindo conceitos novos
como os de responsabilidade e transparéncia e harmonizando diferentes normas para a organizagdo e o equilibrio
das finangas publicas. Trata-se, portanto, de um verdadeiro codigo de boa conduta nas finangas piblicas, aplicdvel
aos trés niveis de governo e aos trés Poderes e em sintonia com os principios constitucionais de autonomia federativa
e de independéncia entre os poderes. Sua abrangéncia, tanto em termos de matérias, como de conceituagdo de setor
plblico e em termos temporais, € a maior possivel”.

Um bom balizamento foi recuperado do parecer ja citado de Luis Romero Patury:

“O estudo das Finangas Piblicas abrange a emissao de moeda e titulos piblicos, a captagdo de recursos pelo Estado,
sua gestdo e seu gasto, para atender ds necessidades da coletividade e do proprio Estado.

Na captagdo dos recursos sdo estudadas as diversas formas de receitas, obtidas em decorréncia do patriménio do
Estado, do seu endividamento ou por for¢a do seu poder tributdrio. Uma vez captados os recursos, impde-se a sua
administracdo até o efetivo dispéndio.... assumem especial importancia a tributacdo e o endividamento piblico,
inclusive emissdo e resgate de titulos da divida publica, e concessdo de garantias por entidades publicas.

A capacidade do Estado de tomar empréstimos estd substancialmente determinada pelo potencial de recursos
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compulsdrios que, ano a ano, ele tem condicdes de mobilizar da sociedade. Dai por que a tributacdo constitui um
dos principais elementos condicionantes do endividamento publico.”

19 E interessante observar a estrutura do anteprojeto de lei complementar do Executivo Federal — ver a seguir -, mantida

depois no projeto enviado ao Congresso, que é muito diferente da composi¢dao que veio assumir o substitutivo aprovado
pela Camara dos Deputados, e depois convertido na redacdo final da LRF:

“Titulo | - Disposicées Preliminares

Titulo Il - Da Gestdo Fiscal Responsdvel das Finangas Pdblicas: Capitulo | - Da Finalidade e Dos Principios
Fundamentais; Capitulo Il - Das Normas Gerais, Segdo | - Disposicdes Preliminares, Seg¢do Il - Da Limitagdo ao
Endividamento Piblico, Subsegado I - Das Restri¢des d Realiza¢do de Operagdes de Crédito, Subsegdo Il - Da Vedagdo
a Financiamento junto ao Banco Central, Subsecado Il - Dos Limites Globais para o Montante da Divida, Se¢do IlI -
Do Disciplinamento da Criagdo de Despesas, Subsecdo | - Da Cria¢do de Despesas de Longo Prazo, Subsegdo Il - Do
Aumento dos Beneficios da Seguridade Social, Secdao IV- Do Disciplinamento das Despesas com Pessoal, Subsecdo
I- Do Aumento das Despesas, Subse¢do II- Do Custeio do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores
Pdblicos, Subsecdo Ill- Dos Limites ao Montante das Despesas, Secdo V- Da Prudéncia na Administracdo Financeira,
Subsegdo I- Do Depdsito das Disponibilidades de Caixa, Subsegdo II- Dos Limites ds Inscricoes em Restos a Pagar,
Subsecdo IlI- Das Operagdes de Crédito por Antecipacdo de Receita; Capitulo Ill - Das Normas Préprias de cada
Ente da Federagdo, Secdo I- Dos Objetivos de Longo Prazo, Secdo II- Das Metas Trienais; Capitulo 1V - Da Corre¢do
de Desvios e Das Normas Coercitivas, Se¢do I- Das Operagdes de Crédito Irregulares, Secdo II- Da Divida Excedente
aos Limites, Secdo I1I- Da Criacdo de Despesa sem a Necessdria Compensagdo, Secdo IV- Da Despesa com Pessoal
Excedente aos Limites, Se¢do V- Da Administracdo Financeira Imprudente, Se¢do VI- Do Ndo Cumprimento dos
Objetivos e Metas Fiscais.

Titulo Il — Da Transparéncia Fiscal. Capitulo | - Da Abrangéncia das Contas; Capitulo Il - Da Estruturagdo das Contas;
Capitulo 11l - Da Divulgagdo das Contas; Capitulo IV - Dos Riscos Fiscais; Capitulo V - Do Controle, Se¢do I- Da
Fiscalizagdo, Se¢do II- Da Prestagdo de Contas

Titulo IV — Da Divida Pdblica. Capitulo | - Da Conceituagdo da Divida; Capitulo Il - Do Controle da Divida; Capitulo I/
- Da Divida Mobilidria; Capitulo IV - Da Concessdo de Garantias.

Titulo V — Das Relagdes Intergovernamentais. Capitulo | - Da Divisdo de Atribui¢cdes; Capitulo Il - Das Transferéncias
Voluntdrias; Capitulo Il - Da Concessdo de Créditos

Titulo VI — Do Inter-Relacionamento entre Finangas Publicas e Privadas; Capitulo | - Da Destina¢do de Recursos
Pdblicos para o Setor Privado; Capitulo Il - Das Empresas Controladas pelo Poder Plblico

Titulo VIl - Disposi¢do Geral

Titulo VIII - Disposigées Transitorias”

20 Foram destacadas as seguintes reunides:

- 16/12/ 1998, em Sao Paulo, a “Primeira Reunidao Sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de Responsabilidade
Fiscal” com representantes do Mercado Financeiro;

- 07/01/1999, no Hotel Manhattan em Brasilia, a “Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar
de Responsabilidade Fiscal” com os representantes da Associacdao Brasileira das Secretarias de Fazenda dos
Municipios das Capitais — ABRASF;

- em 14 e 15/01/ 1999, na sede do BNDES, no Rio de Janeiro, a “Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei
Complementar de Responsabilidade Fiscal” com os assessores dos Estados;

- em 19/01/1999, no Ministério de Orcamento de Gestao, em Brasilia, a “Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de
Lei Complementar de Responsabilidade Fiscal” com os Secretédrios de Estado da Administracdo;

- em 02/03/1999, em Fortaleza, a “Primeira Reunido sobre o Anteprojeto de Lei Complementar de Responsabilidade
Fiscal” com Secretérios de Estados da Fazenda e do Planejamento.

21 A argumentacdo basica de Kopitz do FMI era a seguinte (tradu¢do nossa):
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“Ele é abrangente e ambicioso nos objetivos, cobertura institucional e caracteristicas técnicas. Correndo o risco
de omitir ou de interpretar mal alguns elementos-chave, estes comentdrios estdo agrupados em trés dreas:
consideragdes estratégicas, desenho das regras fiscais e aspectos operacionais....

Consideragdes estratégicas - ... Nesta conjuntura extremamente dificil do Brasil, para que as regras sejam criveis,
elas devem ser adotadas como parte do programa de ajuste fiscal que assegure a convergéncia e, por consequéncia,
o cumprimento das metas e limites estabelecidos no projeto de lei. Isso pressupde uma estrutura tributdria e um
padrdo de gastos que sejam duradouros, a um custo minimo em termos de distor¢des e iniquidades. Esse sistema
fiscal, amplamente definido, deveria ser capaz de gerar superavits primdrios suficientemente grandes para facilitar
a redugdo da divida piblica ao nivel prudente prescrito na lei... Em suma, hd fortes razées para perseguir a reforma
das finangas piblicas num amplo espectro — especialmente em tributagdo, previdéncia social, relacées fiscais
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intergovernamentais — simultaneamente com a tramitagdo do projeto de lei de responsabilidade fiscal.

Desenho das regras fiscais - .... Ndo estd inteiramente claro no projeto de lei qual regra tem primazia sobre as outras.
Num certo sentido, o conjunto prescrito de regras parece superidentificado. Alternativamente, elas podem ser
inconsistentes. Notadamente, a conten¢do ou a redugdo da relagdo da divida demandaria a geragcdo de elevados
Superavits orcamentdrios primdrios — na medida em que a taxa de juros excede a taxa de crescimento do PIB por uma
larga margem, como parece ser o caso do Brasil em um futuro previsivel....

Aspectos operacionais - ... Provavelmente serdo encontradas considerdveis dificuldades na aplica¢do das penalidades
anunciadas no projeto de lei — um aspecto-chave de credibilidade. A luz da recente suspensdo do pagamento ao
governo federal do servigo da divida por alguns estados, pode ser necessdrio reforcar alguns dispositivos a respeito
no projeto de lei.... O projeto de lei coloca essa responsabilidade em dltima instdncia sobre o poder legislativo dos
respectivos governos, o qual pode ndo estar isento de tendéncias politicas. O Tribunal ou o Conselho de Contas tem
importante papel de supervisdo no processo. Ndo estd claro, contudo, se essa fung¢do € puramente de aconselhamento
ou se inclui julgamento e arbitragem. Permanece a questdo quanto a se essas entidades tém suficiente competéncia
técnica e independéncia para exercer essas funcoes de modo objetivo. Outra questdo surge quanto ao papel do
Poder Judicidrio na solugdo de disputas pendentes”

22 Alias, pouco antes do Brasil aprovar a LRF, a Argentina implantou lei semelhante, limitada apenas a fixacdo de um
montante maximo de deficit piablico, que ndo permitiu o controle do déficit e muito menos evitou a faléncia daquele pais.

23 As diferencas entre as duas leis ja foram destacadas por este autor em artigo de 1999 a respeito das memorias da
Constituinte sobre orcamento, a saber:

“Ndo é demais chamar a ateng¢do para o fato de que se trata de duas leis complementares distintas, em principio. No
caso do art. 163, ou do projeto de lei de responsabilidade fiscal, o governo federal pretende tornd-la uma espécie de
cadigo de boas condutas fiscais, que consolide e dé consisténcia as diversas normas gerais que tratam da captagdo
de recursos (menos pela via tributdria, sujeita a legislagcdo especifica), sua gestdo e seu gasto, sempre respeitados
o0s principios constitucionais de autonomia federativa e independéncia de poderes. No caso do art. 165, serd outra
lei (para a qual jd existe no Congresso mais de uma proposta de iniciativa dos préprios parlamentares) que tem
por objetivo regulamentar os instrumentos e o processo orcamentdrio, bem como fixar normas especificas sobre a
gestdo financeira e patrimonial. Em principio, a tramitacdo dos dois projetos deverd se dar de forma distinta, embora
se espere que as decisbes sejam harménicas e coerentes.”

24 Para sintetizar as mudancas promovidas pelo Relator Deputado Pedro Novais, vale recuperar a sintese apresentada por
Cristiane Leite (pp.120-122) na tese ja citada:
“Segundo o relator, o projeto apresentava alguns problemas que redundariam em questdes juridicas:
- feria o principio da reparticdo de competéncia legislativa do art. 24 da Constituicdo, que diz ser de competéncia
comum aos entes legislar sobre o direito financeiro, orcamento e previdéncia social, devendo a Unido limitar-se a
estabelecer normas gerais;
- com 110 artigos e 500 dispositivos, era abundante em detalhes e abordaria dreas tematicas fora do seu escopo. O
substitutivo, com 76 artigos, restringia as normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade fiscal;
- deixava de disciplinar aspectos importantes de administracdo tributdria (renincia de receitas, patriménio
publico, despesas com juros e desapropriacdo). O substitutivo inseria mecanismos mais eficazes de controle de
endividamento.
Segundo o relatério, algumas mudancas propostas no substitutivo da CESP ao texto foram as seqguintes:

- mudou a referéncia para fixacdo de limites: de receita tributdria disponivel para receita corrente liquida;
- o0 substitutivo previa san¢ées de ordem administrativa e econémica como o projeto (arts. 23,31,51). O substitutivo
excluiu, no entanto, as mudangas na lei n® 64/90, de inelegibilidades, que devem ser objeto de proposigdo especifica;
- explicitou a regra para o controle dos pagamentos de precatdrios (art. 10);
- enquanto o projeto dava excessivo peso ao controle das despesas, o substitutivo preocupou-se também com a
administracdo das receitas;
- inseriu dois conceitos: despesas obrigatdrias de cardter continuado e aquelas que correspondem a uma expansao
da atividade estatal (arts. 16 e 17);
- com relagdo aos limites para despesa com pessoal, o substitutivo suprimiu restricdo que limitava despesas dos
Poderes Legislativos e Judicidrio a 30% da receita tributdria prépria do ente, pois entendeu-se que semelhante
condicao inviabilizaria o funcionamento das Cdmaras Municipais, uma vez que as receitas préprias dos Municipios
sdo infimas;
- amenizou congelamento das despesas dos poderes legislativo e judicidrio: mudou dos 5 anos para 3 anos,
estendendo este tratamento para o poder executivo (art. 73);
- corrigiu falha do projeto com relacdo ds despesas com seguridade social, que exigia a compensagdo dos aumentos
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de beneficios mediante novas receitas ou redugdo de despesas da propria seguridade. Para o substitutivo, as
despesas sdo obrigatérias; os acréscimos devem ser compensados com aumento da receita ou cancelamento de
despesa (art. 24);

- inseriu limite de despesa com juros, o que foi pouco tratado no projeto (art. 49;

- exigiu lei especifica para socorro de instituicées financeiras pelo BC e constitui¢do de fundos privados (art. 28);

- com relagdo aos limites de endividamento dos Estados e dos Municipios, o substitutivo remeteu-se a experiéncia
da Resolugdo n® 78/98, claramente enunciadas nos art. 48 e 52 da Constitui¢do, dando ao Poder Executivo Federal a
prerrogativa de encaminhar proposta de limites ao Senado e ao Congresso (art. 30);

- o art. 33 estendeu ao setor privado financeiro a responsabilidade pelo bom cumprimento da lei;

- 0 substitutivo acatou ou acresceu a vedagdo de operacdes de crédito entre entes da Federagdo (art. 35), o que
implica que a Unido ndo voltard a financiar dividas de Estados e Municipios;

- restos a pagar: o substitutivo atendeu a necessidade de honrar os principais empenhos e adequar os valores
inscritos ds disponibilidades financeiras apuradas no fim do exercicio (art. 41). Alids, o substitutivo manteve as
principais limitacées de gastos em final de mandato - restricées ao aumento de despesa com pessoal, inscri¢bes em
restos a pagar e operagdes de crédito por antecipagdo de receita (arts. 21, 38 € 42).”

Apesar de votarem no Plenario contra o projeto da LRF, junto com o PC do B e o PSB, o PT, paradoxalmente, apresentou
muitas emendas a ele: 46 de autoria do lider Jodo Fassarela e outras 4 de José Genoino (PT-SP), conforme comentado na
tese de Cristina Leite.

Na tese de Cristina Leite, é registrado o que mudou de Gltima hora:
“Dentre as emendas integral e parcialmente aprovadas, destacaram-se trés: a emenda n? 16, que acrescenta ao art.
14 0 § 4% que veda a captagdo de recursos a titulo de antecipagcdo ou pagamento de tributo cujo fato gerador ndo
tenha ocorrido; a emenda n® 65, que muda a redagdo do art. 28, deixando claro que néo se proibe o Banco Central de
conceder ds instituigdes financeiras operacdes de redesconto e empréstimos de prazo inferior a 360 dias; a emenda
n? 99 (parcialmente aprovada), que altera o art. 64, mudando o limite de n® de habitantes por Municipios de 20 mil
para 200 mil que devem elaborar relatérios de prestacdo de contas... “

Tentando as manobras protelatérias habituais, o lider Jodo Fassarela (PT-MG) apresentou requerimento para retirada do
projeto da LRF da pauta da Camara, que foi derrotado, mas usou a seguinte argumentacao basica:
“Essa lei tem uma origem: é uma imposicdo do Fundo Monetdrio Internacional ao Pais. Sras. e Srs. Deputados,
acho que ninguém aqui afirmard que o FMI estd preocupado com a moralizacdo das nossas Prefeituras. Nao é essa
a preocupagao do FMI. Ao impor essa lei a Nagdo, inserindo-a no acordo e no ajuste, o FMI tem um tnico objetivo:
que o Governo brasileiro diga aos credores internacionais que, independentemente do que acontecer no Pais, os
interesses, 0s compromissos com os juros e com a divida serdo honrados. O FMI quer que o Congresso Nacional
aprove hoje esse compromisso.”
Curiosamente, quem respondeu ao deputado Jodo Fassarela foi o lider de um partido de oposicdao, o deputado Miro
Teixeira, lider do PDT:
“(...) Ndo percebo que se esteja atendendo qualquer exigéncia do FMI. Se o FMI dependesse de lei aprovada no
Congresso Nacional para que suas exigéncias fossem, ao longo de décadas, atendidas pelos sucessivos Governos
brasileiros, o Pais estaria bem melhor, porque nada teria sido atendido. Ndo € a lei que determinard se as metas e os
compromissos com o FMI existirdGo ou ndo.”

Cristina Leite comenta tal votacdo em sua tese (pag.131):

“Talvez a DVS que trouxe a discussdo do tema mais polémico foi a n? 9, sobre as operacdes de crédito entre entes
federativos. O DVS de iniciativa da bancada do PT foi uma tentativa de alterar o art. 35, que veda as operagdes
de crédito entre entes federativos, subtraindo do texto os casos de crédito por novagdo e refinanciamento, como
a mesma bancada jd havia tentado através de emenda de plendrio n® 9. O dep. Waldir Pires (PT/BA) fez discurso
contundente contra a proibigdo de empréstimos entre entes federativos, afirmando que a aprovagdo desse artigo
era uma ameaga a federagdo, era inconstitucional e feria a autonomia dos Estados (DCD, 5750, 02/02/2000). ...
Segundo o dep. Aloizio Mercadante (PT/SP), a lei acaba com a possibilidade de renegociacdo da divida, o que é
perigoso, porque ndo se sabe como vai ser a taxa de juros internacional. A resolucdo n® 78 jd estabelecia a politica e
os pard@metros da renegociagdo. A lei privilegiava a visdo da tecnocracia, que tem visdo de tesoureiro, em detrimento
da visdo politica, do Senado e do Congresso como instdncias de definicdo da politica de negociacdo (DCD, 5752,
02/02/2000). A despeito dos argumentos dos deputados da bancada de oposicdo, um dos mais importantes artigos
do projeto ndo foi alterado, em fungdo da larga margem de votos: 304 favordveis, pela manutengdo da expressdo, e
127 desfavordveis... “
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E ilustrativo os motivos reclamados pelo entdo lider do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados, Aloizio

Mercadante, segundo reportado no portal de seu partido, para votar contra o projeto:
“Primeiro porque ele é muito restritivo em relacdo aos gastos sociais e ndo coloca limites para gastos financeiros,
para o pagamento de juros”. O deputado diz que outro motivo para o PT votar contra é que a nova lei ndo permite a
repactuacdo das dividas. “Isso ndo existe no sistema financeiro”, afirma. A terceira e (ltima razdo para votar contra a
proposta do governo € sua légica de submissdo as regras do FMI. “A lei estd totalmente concebida dentro da politica
de ajuste fiscal do FMI e abandona a perspectiva de solidariedade entre estados e Unido”.

Menciona-se também declara¢cdes do parlamentar do PT que mais acompanhou a matéria na comissdo especial da LRF,

deputado Joao Fassarela, no portal do partido:
“A LRF foi elaborada com o tnico objetivo de ajustar as contas dos municipios e Estados ds diretrizes da divida
com o FMI”, denuncia Fassarela. O deputado explica que, até entdo, o governo federal fazia acordos com Estados
e Municipios para controlar o pagamento da divida interna. “A partir da LRF, o governo federal passa a ter um
instrumento de coercdo e criminalizacdo de prefeitos e governadores que ndo seguirem as diretrizes orcamentdrias
da Unido”... “Minha avaliacdo é de que a LRF funciona como uma intervengdo direta do FMI nos municipios, pois
transfere o superdvit do orcamento para pagamento de juros de divida em vez de financiar programas sociais”.

O Senador Alvaro Dias assim abriu o seu parecer para a CCJ do Senado:

“A finalidade primacial do Projeto de Lei Complementar n? 4/2000 (PLC 4/2000), de autoria do Poder Executivo, é
a instituicdo de um regime fiscal-disciplinar calcado em mecanismos de controle do endividamento e das despesas
plblicas, assim como em normas coercitivas e de correcdo dos “desvios fiscais” porventura verificados.O controle
e a coercdo operam-se pela exigéncia de fixagcdo e cumprimento de uma multiplicidade de limites e metas, cujo
acompanhamento € previsto ocorrer por intermédio de um aparato de relatérios e demonstrativos contdbeis.
Limites e metas, particularmente metas, devem ficar, sempre, tGo bem retratados quanto possivel nas leis do plano
plurianual, de diretrizes orcamentdrias e or¢camentdria anual, servindo como pontos de referéncia para todo o
trabalho de execugdo da agdo ptiblica e de seu respectivo controle e avalia¢do.”

Nao custa lembrar que um dos Relatores no Senado era oposicionista ao governo de Fernando Henrique, senador Jefferson
Peres (Bloco/PDT-AM), mas figura respeitada no Senado pelas suas posicdes, assim justificou, de maneira contundente,
porque encaminhou a favor da LRF:
“E por isso, Sr. Presidente, para que o Brasil deixe de ser um hospicio financeiro, para que a gestdo fiscal deixe de
ser uma zorra, que tomei a decisdo politica, desde o inicio, de rejeitar todas as emendas, independentemente de
serem meritérias ou ndo, a fim de que este projeto ndo retorne a Cdmara, porque € preciso que ele entre em vigor
imediatamente. (...) rejeito-as todas, com a consciéncia de que estou prestando um servico ao Pais(...)”

Serra e este autor chamaram a atencdo no artigo do Valor Econémico?, de 4/5/2000, para as mudancgas promovidas pelo
Congresso no projeto do Executivo:
“Alids, durante a votagdo dessa lei, grata mudanca foi revelada no comportamento do Congresso, no que diz respeito
ao reforco da austeridade fiscal. Vdrias alteracdes promovidas pelos parlamentares no projeto original foram
bastante oportunas, entre elas a que definiu, primeiro, que a responsabilidade comega na arrecadagdo de tributos,
exigindo explicacdes sobre o desempenho da receita e o combate a evasao e, principalmente, coibindo as rentincias
tributdrias, especialmente do tipo da “guerra fiscal” travada entre governos estaduais.
Em segundo lugar, o Congresso estabeleceu vinculo entre a politica fiscal e a monetdria-cambial, exigindo do Banco
Central programacgdes e relatos da execugdo de suas politicas e, principalmente, suprimindo seu poder para emitir
titulos da divida por conta prépria e fora do orcamento federal, promovendo com isso aumentos de despesa ptiblica,
que, ndo por serem “financeiras’, deixam de ser reais e de onerar pesadamente o déficit publico. Isto, alids, ocorreu
d sociedade nos Ultimos anos.”

O consultor do Senado, Fernando Veiga Barros e Silva, em nota técnica de 9/2/2000, também comentou as alteragoes
realizadas pela Camara dos Deputados:
“Na andlise descritiva do Substitutivo, verifica-se que a finalidade primacial do Projeto de Lei Complementar
encaminhado pelo Poder Executivo restou intocada. Trata-se da institui¢do de um regime fiscal-disciplinar, calcado
em mecanismos de controle do endividamento e das despesas publicas, assim como em normas coercitivas e de
corregdo de “desvios fiscais” porventura verificados..... De resto, as demais mudangas ou sd@o pontuais ou podem ser
imputadas a necessidade de reestruturagdo do texto original, adequando-o a técnica legislativa.”

Tais conclusdes também foram manifestas por Cristina Leite em sua tese de doutoramento ja citada (pag.159-161):
“Com relagcdo a agdo dos atores politicos federativos no processo decisorio da LRF, a no¢do de Immergut sobre
formacao de pontos de veto no sistema politico é bastante esclarecedora. O que observamos a partir da andlise dos
dados coletados? Os governadores e os prefeitos tiveram comportamento distinto no decorrer de todo o processo.
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Os governadores ndo agiram como atores com poder de veto no processo decisério da LRF. Eles agiram como
facilitadores do processo, sugerindo ideias para o aperfeicoamento da lei que convergiam com os seus interesses.
Houve manifestagées publicas de posicdes criticas, especialmente por parte de Sdo Paulo, mas ndo houve uma
mobilizagdo politica para pressionar as suas bancadas no Congresso, nem o Executivo Federal. Os entrevistados
analisaram este fendmeno argumentando que os governadores ganhariam com a aprovagdo da lei, por duas razdes
bdsicas.”

“Primeiro, a possibilidade de financiamento por endividamento ja havia sido encerrada com a renegociagdo das
dividas dos Estados, no dmbito da Lei 9496/97...

Segundo, a LRF reduziria o 6nus da realizagdo do ajuste dos gastos com pessoal pelos Executivos Estaduais,
especialmente ao estabelecer limites de gastos para os Poderes Legislativos e Judicidrios estaduais....

Aacdo dos prefeitos foi diferente neste processo. Eles agiram de forma mais contundente, pressionando os deputados
e senadores contra a aprovagdo da lei, através de marchas a Brasilia, para fazer pressdo sobre os parlamentares.
Hd algumas explicagcdes para este comportamento diferenciado entre governadores e prefeitos. As condigbes de
renegociagdo das dividas dos Estados e dos Municipios foram diferentes. Os prefeitos tinham condi¢ées concretas
de finangas piblicas piores do que a dos governadores no momento da tramitacdo da LRF e agiram politicamente
para defender seus interesses.... ”

Para mais detalhes, ver Amir Antonio Khair, As Transgressoes a Lei de Responsabilidade Fiscal e Correspondentes Puni¢oes
Fiscais e Penais, BNDES, Novembro de 2000.

36 Ver na integra a lei em: http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L10028.htm Era a seguinte sua ementa:

“Altera o Decreto-Lei n? 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Codigo Penal, a Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950, e 0
Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967”

37 Na ocasido, a Lideranca do PT na Camara dos Deputados distribuiu a seguinte justificativa a respeito do questionamento

que apresentava no STF:

“06/07/2000 - Oposicdo tenta anular na justica Lei de Responsabilidade Fiscal

Os partidos de oposigcdo PT, PCdoB e PSB entraram na Justigca essa semana com agdo direta de inconstitucionalidade
(Adin) contra a Lei n° 101 de maio deste ano, que estabelece normas de financas piiblicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal.

Na justificativa os partidos pedem a total nulidade da lei. “Além de ferir os principios federativos, 25 dos 75
dispositivos da lei sdo inconstitucionais”, afirma a assessoria juridica do PT.

As inconstitucionalidades sdo quase todas de invasdo de competéncia de poderes. A lei concede prerrogativas ao
Executivo que sdo do Congresso Nacional. A Unido pode, agora, fixar limites de gastos da divida pdblica, atribuigdo
da Cdmara e do Senado. Segundo a assessoria do PT, com a lei, o Executivo invade também competéncias do estado
e dos municipios.”

38 Na tese de Cristina Leite, sdo relacionadas as varias ADIs contra a LRF (pags.146 a 149), valendo destacar as seguintes

observacdes:

“As principais Adins foram impetradas pelos partidos de oposigao, pelos Tribunais de Contas e pelo Governador do
Estado de Minas Gerais, Itamar Franco. A mais abrangente era a Adin n® 2238, dos partidos de oposicdo. As demais
questionavam basicamente os limites de gastos de pessoal por poder....

No caso da Adin n® 2256, a ATRICON, na época em que a Adin foi impetrada, era dirigida por técnicos do Estado
de Minas Gerais. O advogado da associagdo era o filho do presidente do Supremo Tribunal Federal. Na época do
julgamento, ao invés de ser julgada a Adin impetrada pela ATRICON, foi julgada a n® 2238, do PT, PC do B e PSB, que
atingia mais pontos da lei. O Governo Federal se mobilizou, tentando convencer os juizes de que os dispositivos,
especialmente o do limite de pessoal, ndo era inconstitucional. O Governo acabou ganhando e o dispositivo foi
mantido na lei.”

39 Vale produzir a decisao do STF, disponivel em seu portal, sobre a questao inicialmente levantada pela ADI 2238 MC/DF :

“O Tribunal, por unanimidade, rejeitou a arguicdo de inconstitucionalidade formal da lei, em sua totalidade, ao
argumento de que o projeto deveria ter voltado a Cdmara dos Deputados em razdo de o Senado ter alterado certos
dispositivos da lei. Votou o Presidente. Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por maioria, vencido o Senhor
Ministro Marco Aurélio, rejeitou a arguigdo de inconstitucionalidade formal da lei, em sua totalidade, ao argumento
de que o projeto teria que ter disciplinado por inteiro o artigo 163 da Constituicdo Federal. Votou o Presidente. ...
Plendrio, 28.9.2000.”

40 A decisao do STF a respeito do dispositivo que fixava sublimites de gasto com pessoal por Poder é assim apresentada
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“.. Em seguida, apds os votos dos Senhores Ministros Ilmar Galvdo (Relator), Marco Aurélio, Septilveda Pertence,
Octavio Gallotti e o Presidente (Ministro Carlos Velloso), deferindo a medida cautelar de suspensdo dos efeitos do
artigo 20 da Lei Complementar n? 101, de 04 de maio de 2000, e dos votos dos Senhores Ministros Nelson Jobim,
Celso de Mello, Sydney Sanches e Moreira Alves, que indeferiam a medida cautelar, o julgamento foi suspenso a fim
de aguardar os votos dos Senhores Ministros Mauricio Corréa e Néri da Silveira, ausentes justificadamente. Plendrio,
28.9.2000.

Decisdo: Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por maioria, vencidos os Senhores Ministros Ilmar Galvao
(Relator), Seplilveda Pertence, Octavio Gallotti, Néri da Silveira e o Presidente (MinistroCarlos Velloso), indeferiu a
medida cautelar de suspensdo dos efeitos do artigo 20 da Lei Complementar n? 101, de 04 de maio de 2000. Retificou
o voto proferido anteriormente o Senhor Ministro Marco Aurélio. Em seguida, o julgamento foi adiado por indicagcdo
do Relator. Plendrio, 11.10.2000.”

41 E interessante comentar que a referida entrevista foi dada em ocasido que o STF ameacou voltar a examinar a questdo

da aplicacao do sublimite de gastos com pessoal ao Judiciario. A maioria dos membros rejeitou manobra para reabrir o
debate da matéria. O Ministro Marco Aurélio, na mesma entrevista, comentou a situacdo:

“Indagado sobre o porqué da proposta do relator sobre o reexame do artigo 20, ele respondeu que isso se deve
a situagdo do estado de Sao Paulo, a qual chamou de “dramdtica”, onde os limites impostos pela LRF ao Poder
Judicidrio sobre as despesas de pessoal ndo € suficiente para que os 6rgdos da Justica funcionem a contento,
atendendo toda a demanda de processos.

Marco Aurélio, porém, disse que o melhor caminho seria a alteracdo da prépria Lei Complementar 101/2000, para
que os limites de gastos determinados pela lei levassem em conta o fator da densidade populacional. Ele afirmou
que, segundo estimativas, um aumento entre 1% ou 1,5% Seria o suficiente para que a Justigca pudesse arcar com o
preenchimento de cargos vagos de magistrados e de servidores no estado.

0 presidente do Supremo lembrou ainda que os trés Poderes do estado de Sao Paulo gastam, juntos, menos com
pessoal do que o previsto pela LRF e apenas o Judicidrio sofre com as restri¢ées. Por isso, ele concluiu que deveria ser
possibilitado que um dos Poderes tivesse seu limite aumentado, de modo a melhor atender o interesse da populagao,
sem que isso implique gastos que extravasem o limite total definido pela lei.”

Ver em: http://www.mail-archive.com/penal@grupos.com.br/msgoos58.html

42 (O STF aceitou questionamentos da ADIN 2.238-5 em relagdao aos seguintes dispositivos da LRF: Vale reproduzir os trechos

correspondentes da decisao sobre tal ADI disponiveis no portal do STF:

“Decisdo: .... E, também por unanimidade, deferiu o pedido de medida cautelar para suspender a eficdcia do § 32
do artigo 92 da mesma lei complementar. Votou o Presidente. Em seguida, o julgamento foi adiado por indicagcdo do
Senhor Ministro-Relator. Plendrio, 22.02.2001.

Decisdo: ... Por unanimidade, o Tribunal deferiu a medida acauteladora para suspender a eficdcia do § 22 do artigo
12, e, no § 12 do artigo 23, da expressdo quanto pela reducdo dos valores a eles atribuidos , e, integralmente, a
eficdcia do § 22 do referido artigo.... Plendrio, 09.5.2002.

Decisdo: Por unanimidade, o Tribunal conferiu interpretacdo conforme a Constitui¢ao Federal ao inciso Il do artigo 21,
para que se entenda como limite legal o previsto em lei complementar, e, quanto ao artigo 72, para que se entenda
como servigos de terceiros os servigos permanentes. Votou o Presidente. ..... Plendrio, 12.02.2003.

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

43 Mais uma vez, o Executivo precisou atender a norma programatica inserida pelos Congressistas na Lei de Diretrizes
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Orcamentarias da Unidao para 2001, exigindo que enviasse logo ambas as propostas. Ou seja, repetiu-se a mesma
trajetéria da emenda constitucional da reforma administrativa e do projeto da LRF.

0 Poder Executivo Federal enviou projeto em 3/8/2000 (Mensagem n2 1.070), numerado como Projeto de Lei n2 3.431, de
2000, na Camara dos Deputados. Propunha que o montante da divida mobiliaria federal ndo ultrapassasse a 650% da
receita corrente liquida. Foi aprovado na Camara dos Deputados em 14/4/2009. Atualmente, esta em tramitacao no Senado
Federal: mais especificamente, na CAE, tendo o Senador Efraim de Moraes como Relator.

O Presidente da Repiblica encaminhou ao Senado Federal a Mensagem n? 154, de 3/8/2000 (n? 1.069, de 2000, na
origem), com duas propostas de limites globais para os montantes das dividas consolidadas dos entes que constituem a
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Repiblica Federativa do Brasil: uma para a Unido e outra para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Em 18/10/ 2000, a Presidéncia do Senado determinou a autuacdo das duas propostas em processos autdnomos, atribuindo-
se a designacdo de Mensagem n? 154, de 2000, a proposta relativa a Unido, e de Mensagem n2 154-A, de 2000, a referente
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, com o posterior encaminhamento de ambas ao exame da Comissao de
Assuntos Econdmicos (CAE).

A Mensagem n? 154-A, de 2000, aprovada em 20/12/ 2001, transformou-se na Resolu¢do do Senado Federal n? 40, de
2001, que dispde sobre os limites globais para o montante da divida pablica consolidada e da divida pablica mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em atendimento ao disposto no art. 52, VI e IX, da Constitui¢do
Federal. Em seguida, aprovou-se, por iniciativa da CAE, mas tendo como base a proposta enviada pelo Governo Federal, a
Resolugdo n? 43, de 2001, que dispde sobre as operagdes de créditos interno e externo dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, inclusive a concessao de garantias, seus limites e condi¢des de autorizacdo, e da outras providéncias.

A proposta para limitar a divida consolidada da Unido seria, no conceito liquido, de 3,5 vezes a receita corrente liquida,
além de dispor de matérias correlatas. Atualmente, esta numerado como Projeto de Resolu¢do do Senado n2 84, de 2007,
tendo o Relator na CAE, Senador Romero Juca, apresentado o Parecer n? 1.188 de 2007 por sua aprovac¢ao - chegou a
comentar que, no 22 quadrimestre de 2007, a divida consolidada liquida efetivamente chegara a 2,11 vezes a receita
corrente (contra 2,96 ao final de 2000). Mas, na Gltima tramitagao, em 17/12/2007, a matéria voltou para exame do Relator,
lider do governo naquela Casa, e até hoje nao foi votada.

0 Conselho de Gestdo Fiscal ja surge na LRF com definicdes de objetivos (desde a classificacdo e padronizacdo das contas
piblicas até a transparéncia fiscal) e composicao (representantes de todos os governos e todos os poderes), faltando ao
projeto de regulamentacdo dispor sobre seu funcionamento. Por sua finalidade e ampla representatividade, o Conselho
teria papel importante no suprimento de uma lacuna sobre aspectos operacionais da LRF, que hoje vem sendo coberta em
grande parte por crescente atuacdo ex-ante dos tribunais de contas; porém, se isso ndao representa maiores riscos devido
ao detalhamento e didatismo da Lei, peca-se pela falta de padronizacao em ambito nacional das praticas e interpretacoes.

Projeto de Lei n2 3.744, enviado pelo Poder Executivo Federal em 10/11/2000 (na origem, Mensagem n? 1.658/2000). A
mesa da Camara dos Deputados despachou para apreciacdo inicial pela Comissdao de Trabalho, Administracdo e Servico
Piblico e nunca foi votado, sequer debatido. Na dGltima movimentacdo, em 26/3/2009, foi designado como Relator o
Deputado Eudes Xavier (PT-CE).

Quase dez anos depois, o projeto sequer foi examinado em primeira fase, por comissdao tematica daquela Casa. A maior
resisténcia inicial provinha do PT (e da assessoria técnica da Comissdo de Orcamento), que defendiam transformar o
referido conselho em um 6rgdo auxiliar do Congresso, o que, a juizo do Governo FHC, abriria precedente para propostas
semelhantes relativamente a outros conselhos, como até o mesmo Conselho Monetério. Em 2002, chegou a ser realizada
uma mobilizacdo politica, inclusive com apoio dos dirigentes dos Tribunais de Contas pela aprovacao da matéria. Porém,
a partir de 2003, o Executivo tem se omitido sobre a matéria, nem incluido o projeto nas periddicas listas de projetos
de lei prioritarios.

Diversos manuais técnicos estao disponiveis no portal do Tesouro (como os relativos a elaboracdo de demonstrativos
fiscais, de anexo de metas fiscais e resumo de execu¢ao orcamentaria e de demonstrativo das aplicacdes obrigatérias da
educacdo): http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/lei_responsabilidade_fiscal.asp

Para alguns, tal regra de natureza transitéria acabou desestimulando, indiretamente, a regulamentacdo daquele Conselho.
Embora, as instrucdes baixadas pelo Ministério, através da STN, em que pese o excelente carater técnico, acabam nao
sendo obedecidas por todos os governos do Pais. Pior que isso, nem o Tesouro Nacional segue suas proprias instrugdes
quando apura o superavit primario, ainda que seja uma das varidaveis mais relevantes vistas pelos analistas fiscais. No
caso do relatério resumido de execucdo orcamentaria (RREO), o Manual da STN prevé que o anexo VIl apresente um
quadro com a apuracdo do superavit primario, detalhando e padronizando a forma como sao divulgadas as receitas e
despesas (pelo regime de competéncia) que levam aquele resultado. Enquanto a maioria dos grandes governos estaduais
e estaduais, a mesma STN divulga o mesmo quadro no RREO da Unidao com outra formatacdo e segue um método
completamente diferente. Ver o (ltimo relatério de 2009 em: http://www.stn.gov.br/hp/downloads/lei_responsabilidade/
RRdez2009.pdf

A LC n? 131 alterou os artigos 48 e 73 da LRF. Ver na integra em: www.planalto.gov.br/ccivil/leis/LCP/Lcp131.htm

“

O relator na Camara, Deputado Beto Albuquerque (PSB-RS), destacou: “... inicialmente, mantém assegurado incentivo
a participacdao popular e realizacdo de audiéncias plblicas durante o processo de elaboracdo e discussdao das pecas
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or¢camentarias... Ap6s isso, impinge-se... obrigacao de liberagdo ao conhecimento piblico, em tempo real, de informagoes
pormenorizadas sobre a execu¢ao orcamentaria. Por Gltimo, é que se vem obrigar aos entes da Federagdao a adotarem um
sistema integrado de administracao financeira adequado a conter o registro das informac¢des da execucdo orcamentaria
da despesa e receita pablicas”.
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