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l. Introducao

m 2010, com uma profusdo de eventos e publica¢des de livros, en-

saios e artigos comemoram-se os dez anos da aprova¢do e entrada

em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no Brasil. Gover-
nos, tribunais de contas, institui¢des académicas, economistas e analistas
que participaram de semindrios, encontros e congressos sobre o tema, fo-
ram unanimes em apontar a lei como um marco institucional para barrar
o desperdicio nos gastos publicos no pais e como importante instrumento
criado, no campo das finangas publicas, para garantir uma gestio fiscal
responsavel por parte dos governos, em seus trés niveis.

As criticas que a Lei recebeu a época de sua aprovacao — inclusive a
do carater inconstitucional de alguns de seus artigos e a do enfraquecimen-
to que representaria para a autonomia dos entes subnacionais — termi-
naram esquecidas em meio as comemoracgdes realizadas, tendo os que a
analisaram se restringido a apontar algumas lacunas que precisam ser pre-
enchidas para que ela possa vigorar em sua plenitude, limitando, também,
a forma de atuacdo do Governo Federal.

Este trabalho procura resgatar a trajetoria da LRF desde a sua cria-
¢do, bem como o contexto historico e as razdes, inclusive tedricas, que
conduziram a sua elabora¢do e aprovagdo, procurando demonstrar que,
embora, aparentemente, voltada para exercer o controle mais efetivo das
contas dos governos, em geral, a LRF tem sido, na pratica, um instrumento
de controle dos governos subnacionais, o qual, somado a outras iniciativas
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que surgiram na década de 1990, deu outra conformacio a questio fede-
rativa no pais.

O trabalho realiza, ainda, no final, um balan¢o dos resultados, estri-
tamente, fiscais obtidos com a implementacdo da LREF, os quais, se bem
positivos, ndo revelam que, como a Lei ndo contemplou previamente uma
solucdo adequada para o saneamento financeiro dos governos subnacionais
e nem para a questdo de seu endividamento — uma critica de origem ao
seu conteido — ndo poucas administragdes publicas s6 tém conseguido
materializar os resultados e limites de gastos nela estabelecidos com o sa-
crificio da oferta de bens publicos essenciais para a populacéo.

2. O contexto histérico de aprovacao da LRF

A época da aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), pela
Lei Complementar n.° 101, de 4-5-2000, o Brasil comecava a se distanciar
das dificuldades que enfrentara entre 1998/1999, quando o Plano Real,
tendo se tornado alvo prioritario dos especuladores globais, vira sua arqui-
tetura original ruir, num quadro de acentuada escassez de reservas externas
em que o capital externo batia em retirada, obrigando os gestores da poli-
tica econOmica brasileira a modificarem suas bases para sustentar o pro-
grama de estabilizacdo. Entre as pecas nucleares que comporiam o novo
modelo de estabilizagdo, cuja montagem se deu entre o final de 1998 e
junho de 1999, com a formalizacio do regime de metas inflacionarias,
figurava o compromisso com a adogio de politicas de austeridade e com a
geracdo de superavits fiscais elevados, com o objetivo de conter/reverter a
trajetoria de crescimento da relacdo Divida Consolidada do Setor Publico
com o PIB (DLSP/PIB) e recuperar a confianca dos agentes econémicos na
capacidade do Estado de honrar sua divida.

A segunda metade da década de 1990 nédo havia sido nada favoravel
para as contas publicas. Depois de o setor publico consolidado ter conse-
guido gerar expressivos superavits primarios, entre 1990-1995, os anos
que se seguiram, até 1998, assistiram ao retorno dos déficits, nesse mesmo
conceito, em suas contas, em parte explicados pela propria arquitetura do
Plano Real, que havia se apoiado na suicida combina¢io de um cambio
sobrevalorizado com uma politica de juros pornograficos, e, em parte, pela
leniéncia com que a questdo fiscal foi tratada pelos distintos niveis de go-
verno nesse periodo. Como consequéncia, a relagdo divida publica/PIB,
que havia regredido para 30% em 1994, devido aos expressivos superavits
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primarios obtidos com o ajuste fiscal do Plano Collor, reingressou numa
trajetoria de rapido crescimento, atingindo, em 1998, o nivel de 38,9%,
mesmo contando com a contribui¢cdo de um cambio excessivamente valo-
rizado. Nesse quadro, em que a fragilidade fiscal do Estado se associavam
acentuados desequilibrios externos, provocados pela politica cambial, a
redefini¢do dos pilares do Plano Real tornou-se inevitavel e esta exigéncia
figurou entre os compromissos exigidos pelo FMI, no acordo assinado
com o Brasil no final de 1998, para socorré-lo e evitar sua faléncia.

O programa de ajustamento acordado com o FMI, denominado “Pro-
grama de Estabilidade Fiscal — 1999/2001”, foi assinado no dia 8-12-
1998 e, em sua esséncia, ndo revelava nenhuma disposicdo do governo de
realizar uma mudanga mais radical do modelo de estabilizacio e da politi-
ca cambial, mas apenas de alterar o regime fiscal, substituindo um quadro
de acentuados desequilibrios das contas publicas por outro em que a res-
ponsabilidade com o seu saneamento e o ingresso do setor publico numa
trajetoria de gerag¢do de saldos or¢amentarios positivos tornavam-se compro-
missos sagrados para deter/reverter o crescimento da rela¢do divida/PIB.!
Entre as varias medidas que, a época, seriam adotadas para essa finalidade
figurava também, no acordo, o compromisso com o envio do projeto de
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) para o Congresso até o més de dezem-
bro e de sua aprovac¢io, com o objetivo de disciplinar as financas dos distintos
niveis de governo, com o estabelecimento de regras para garantir uma ges-
tao fiscal responsavel, cujo descumprimento estaria sujeito a punicdes.

Por essa razdo, ndo poucos criticos da LRF apontaram-na, até mes-
mo pela rapidez com que foi elaborada e aprovada — dezesseis meses apds
a assinatura do acordo — como um produto do FMI imposto ao pais para
controlar as contas publicas e assegurar, aos olhos de seus credores — inter-
nacionais e nacionais — a capacidade de solvéncia do Estado brasileiro.

José Roberto Afonso, economista do BNDES que participou de sua
elaboracdo, procura mostrar, em recente trabalho sobre a memoria da lei
(Afonso, 2010) ter ocorrido apenas uma coincidéncia temporal entre o

1O novo modelo de estabilizacio em vigor, no Brasil, desde 1999, ndo surgiu como uma
peca acabada, produto de uma mente brilhante, mas foi sendo construido aos poucos, as vezes
pelas proprias pressdes do mercado: em janeiro, depois da insuficiente correcio da banda cam-
bial, o governo viu-se obrigado (orientado pelo FMI) a adotar o cAmbio flutuante, perdendo, com
isso, a dncora dos precos do programa. Em decorréncia, viu-se, também, obrigado a buscar alter-
nativa para a ancora cambial, substituindo-a pelo regime de metas inflacionarias, processo que sé
seria concluido, formalmente, em junho de 1999.
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acordo com o FMI e sua aprovagdo, ja que a elaboracdo da proposta en-
contrava-se em andamento antes que aquele fosse assinado. Segundo ele,
seu surgimento teria ocorrido ainda no Congresso constituinte de 1987/
88, na forma da proposta de criacio de um Cddigo de Financas Publicas,
matéria que, na Constitui¢io promulgada, apareceu no Titulo VI (da Tri-
butacdo e Or¢amento), capitulo II (das Financas Publicas), se¢do I (Nor-
mas Gerais), art. 163, onde foram definidas e arroladas as matérias nesse
campo que deveriam ser regulamentadas por lei complementar. Essa deter-
minacdo, contudo, terminou ignorada por longos dez anos, mas, em ju-
nho de 1998, a Emenda Constitucional n.° 19 (EC 19, de 4-6-1998) — ou
seja, antes da crise da Russia que eclodiria em agosto, tornando o Brasil a
“bola da vez” dos especuladores globais e antes, também, da assinatura do
inicio das negocia¢des do acordo com o FMI, em outubro — estabeleceria,
no art. 30, um prazo maximo de cento e oitenta dias para que o Poder
Executivo apresentasse, ao Congresso Nacional, um projeto de lei comple-
mentar para regulamentacdo do art. 163 da Constitui¢do Federal. Afonso
(2010, p. 5) parece considerar esses fatos suficientes para comprovar que,
apesar da coincidéncia temporal entre o acordo com o FMI e a LRE a
aprovacdo desta figurava, ha tempos, entre os compromissos do pais e,
também, na agenda governamental.

A verdade, no entanto, é que, ainda hoje, mesmo passados mais de
vinte anos de sua promulgac¢do, varias matérias da Constitui¢ao conti-
nuam sem regulamentacdo, e 0 mesmo poderia ter continuado a acontecer
com o art. 163, caso a situacdo fiscal fosse menos desfavoravel e o novo
paradigma tedrico que entdo se tornava dominante, a respeito do papel do
Estado e da politica fiscal no contexto do processo de globaliza¢do, ndo
estivesse exigindo profundos ajustes, incluidos nos programas do FMI, dos
paises que se encontravam com suas finangas desequilibradas. Esses aspec-
tos ndo sao abordados no trabalho de Afonso (2010), mas permitem infe-
rir que se ja existiam compromissos do pais com a criacdo de uma LRE a
crise e 0 acordo com o FMI cuidaram de retira-la do sono profundo em
que se encontrava e acelerar sua aprovagio, sob pena de aquele ndo contar
com o seu apoio, ja que a lei era considerada, nessa nova perspectiva teori-
ca, o instrumento capaz de garantir uma gestdo fiscal responsavel. Nao
sem razdo, sua elaboracdo e discussio no Congresso foram realizadas num
prazo relativamente curto, em face de seus pontos polémicos, especialmente
o que diz respeito a reduc¢do da autonomia dos governos subnacionais na
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administra¢do de suas financas: encaminhada pelo Executivo para a Ca-
mara dos Deputados, em 15-4-1999, foi aprovada na Comissido Especial
que examinou seu conteudo, em 2-12-1999, e no plenario, em 25-1-2000.
Enviada para o Senado, foi aprovada por sessenta votos contra dez pelo
plenario deste forum no dia 11-4-2000, depois de passar pela Comissio de
Constitui¢do e Justica — CC]J e pela Comissdao de Assuntos Econdémicos —
CAE (Afonso, 2010, pp. 7-8).

Para se entender por que um instrumento como a LRF adquiriria
tamanha relevancia naquele contexto, a ponto de ter a exigéncia de sua
aprovagao incluida no acordo com o FMI, é necessario examinar tanto a
situagdo econdmica em que se encontrava o Brasil, a época, como o novo
papel conferido ao Estado e a politica fiscal pelo pensamento econémico
dominante. E o que se faz em seguida.

3. Plano Real, deterioracao fiscal e o papel das instituicdes no

pensamento econémico: a LRF

O sucesso do Plano Real no combate a inflagdo, em sua primeira fase
(1994-1998), foi alcancado, de um lado, a custa de um brutal endivida-
mento do Estado, e, de outro, num ambiente de forte instabilidade da
economia mundial, marcado por seguidas crises financeiras dos paises
emergentes.

O avanco do nivel de endividamento do Estado brasileiro explica-se,
em parte, pela negligéncia com que os distintos niveis de governo, de modo
geral, trataram a questdo fiscal, num ambiente de euforia pelo sucesso do
programa de estabilizacdo, apesar de se ter, claramente, explicitado no diag-
nostico da situagdo da economia brasileira, a época, a necessidade de conso-
lidacdo da ancora fiscal para o seu éxito; em parte, e essa parece mais re-
levante, pela arquitetura do modelo adotado, que teve o cimbio como ancora
dos precos, por um periodo prolongado, a rapida e indiscriminada abertu-
ra comercial da economia, e a manutencdo das taxas de juros em niveis
excessivamente elevados, com o objetivo de manter desaquecida a deman-
da e garantir a atragdo de capitais externos para financiar os desequilibrios
em conta-corrente, agravados pela sobrevaloriza¢io da moeda nacional.

Como mostram Oliveira & Nakatani (2003), bem-sucedido no com-
bate a inflagdo, o Plano Real revelou-se um desastre para as contas exter-
nas e o endividamento publico nessa fase: a situac¢do de relativo equilibrio
da conta-corrente registrada, até 1994, transformou-se em um déficit de
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U$ 33 bilhdes em 1998, enquanto os resultados primdarios do setor publi-
co, que se apresentaram superavitarios na primeira metade da década, pra-
ticamente desapareceram, dando lugar ao surgimento de déficits nominais
elevados, que fizeram com que a divida liquida do setor publico, como
proporcao do PIB, saltasse de 30% para 39% nesse periodo. Como os go-
vernos subnacionais registraram os maiores desequilibrios, tendo respon-
dido por cerca de 50% de todo déficit nominal do setor publico no biénio
1994-935, foi, principalmente, sobre eles que recairiam as medidas que pas-
saram a ser adotadas, a partir deste ultimo ano, para controlar essa situa-
¢do e reverter o elevado desequilibrio orcamentario e patrimonial do setor
publico. O fato é que, combinadas, a fragilidade fiscal do Estado brasilei-
ro e a vulnerabilidade externa do pais, ampliaram, consideravelmente, o
efeito-contagio e a sensibilidade da economia brasileira as crises externas,
tonando-a presa facil dos especuladores globais.

No plano internacional, seguidas crises financeiras ocorridas, princi-
palmente, em economias emergentes a partir da moratdria mexicana de
1994 — Sudeste Asiatico, Russia, seguidos de Brasil e Argentina —, man-
tiveram, de um lado, a economia mundial num estado de permanente ins-
tabilidade, mas serviram para demonstrar, de outro, juntamente com o
aumento rapido da pobreza e da exclusdo social da populacdo que vinha
ocorrendo, que o projeto neoliberal do Estado minimo estava conduzindo
o sistema econdémico ao naufragio. Foi nesse caos que estava se formando,
na década de 1990, que duas correntes tedricas passaram a se afirmar no
pensamento hegemonico, o Neoinstitucionalismo e a Nova Economia
Politica, para quem, e para dissabor dos adeptos mais fervorosos do Con-
senso de Washington, o mercado ndo consegue ser eficiente se ndo contar
com a ajuda do Estado.

Para ambas correntes, o Estado voltava a ser, portanto, essencial para
assegurar o triunfo e a eficiéncia do capital, mas ndao o Estado carcomido
por uma crise fiscal e financeira, mas um Estado renovado em suas bases
materiais e institucionais, capaz de administrar, com responsabilidade, suas
finangas, evitando incorrer em desequilibrios orcamentarios, para se apre-
sentar, aos olhos de seus credores, em condi¢6es de honrar seus compromis-
sos; ou seja, de pagar os juros e encargos das dividas contraidas. Trata-se,
portanto, nessa visdo, de se contar com um Estado “comportado”, solvente,
que, ajustado para contribuir para a eficiéncia do sistema, deve redirecionar
o papel da politica fiscal para esse objetivo.
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Apoiado na teoria das expectativas racionais dos agentes economi-
cos, esse novo pensamento considera a politica fiscal indcua para afetar o
lado real da economia, o que exige, assim, um Estado responsavel fiscal e
patrimonialmente, que ndo incorra em desequilibrios, gerando turbulén-
cias para o sistema. Isso porque, se a politica fiscal é in6cua para promover
o desenvolvimento e a geracdo de emprego, é ela que ilumina as expectati-
vas dos agentes econdmicos sobre o comportamento das principais varia-
veis macroeconomicas — cambio, juros, balango de pagamentos, inflacéo,
carga tributaria, etc. —, condicionando seus movimentos e determinando
as condicdes de operacdo e equilibrio da economia. Se os desequilibrios
fiscais, de fluxos e estoques, ou o tamanho da divida — interna e externa
—, sdo acentuados, eles sinalizam futura elevagio da carga tributéaria e
impulsionam os juros, elevando o prémio pago pelo Estado para coloca-
¢do de seus titulos, assim como instabilizam a taxa de cambio pela descon-
fianca dos agentes econdmicos sobre sua capacidade de solvéncia.?

Isso significa que os passivos do Estado ndo podem apresentar riscos
de inadimpléncia, ou, em outras palavras, que seu pagamento deva ser
dado como liquido e certo, com o Estado sendo capaz de honra-lo, de
sustentd-lo, ndo s6 nas condi¢Bes vigentes, mas também nos cenarios
construidos a partir do comportamento esperado para as variaveis que in-
fluenciam a relagao divida/PIB. O grau dessa capacidade seria medido por
um critério especialmente criado para essa finalidade, o risco-pais, associa-
do ao tamanho da divida interna publica, a divida externa e ao desempe-
nho apresentado pelo pais no tocante a economia e aos fluxos anuais em
suas contas publicas, tornando-se o balizador dos agentes economicos sobre
essa capacidade e definidor das taxas de juros cobradas sobre os emprésti-
mos por ele demandados: variando inversamente ao nivel desse risco, o
prémio exigido (as taxas de juros) atuaria como fator de estimulo para
manter confidveis os fundamentos fiscais, com o sistema em equilibrio, ou,
ao contrario, como instrumento punitivo de sua negligéncia nessa questio.

Tudo isso ajuda a entender por que, redefinidas as bases do Plano
Real, a partir de 1999, a politica fiscal ficaria praticamente restrita ao
compromisso com a geragao de superavits fiscais e com o controle da divi-
da, objetivos que ganhariam centralidade no novo modelo. De acordo

2 Para uma andlise mais aprofundada da visdo convencional sobre a politica fiscal, con-
sultar o trabalho de Lopreato (2006), que realizou uma excelente sintese sobre sua evolucio e,

ainda, Oliveira (2009).
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com esse novo pensamento, caso a politica fiscal se mostre malsucedida
nestes objetivos, os agentes racionais reverao suas expectativas sobre o com-
portamento das principais varidveis macroeconomicas, pondo em xeque a
politica economica e dando inicio a um periodo de turbuléncias para a
economia. Mais do que um compromisso, a exigéncia de equilibrio das
contas publicas tornar-se-ia, portanto, um ato sagrado, cujo desrespeito
seria punido, impondo-se severos castigos economicos ao pa’is.

Credibilidade e reputacao da politica econdmica, dois conceitos es-
senciais neste novo ideario, passaram a estar associados a uma politica
fiscal confiavel e a condi¢do de que o Estado, além de conseguir manter-se,
aos olhos de seus credores, como bom pagador, contendo a relacao divida/
PIB dentro de limites sustentaveis, seja capaz de administrar bem os fluxos
anuais de suas receitas e gastos para nao comprometer a trajetoria daquela
relacdo. Os resultados dos fluxos anuais (déficits ou superavits) transfor-
mam-se, assim, no farol que ilumina, no presente, a trajetéria futura da
divida, sendo determinante para o sucesso ou insucesso da politica econo-
mica. Isso lhe confere uma aparente centralidade; mas, o que estda em jogo,
de fato, nesse caso, € a trajetoria da relacdo divida/PIB, que vai determinar
a capacidade do Estado de continuar garantindo o processo de valoriza¢do
do capital e o pagamento da riqueza financeira.

Nao basta, no entanto, apenas o compromisso de que esses objetivos
serdo perseguidos, pois os agentes economicos devem estar convencidos de
que 0 governo tem essas metas como objetivo sagrado, inescapdvel. Por
isso, passou-se a recomendar que estas adquiram o status de leis, de insti-
tuicbes confidveis. Nesse campo, em que a influéncia da corrente neoins-
titucionalista tornou-se dominante, o enquadramento do Estado nesse novo
desenho da politica fiscal conduziu, assim, a modificacdes na sua forma
anterior de atuagio, fechando canais que lhe davam flexibilidade na con-
dugdo da politica econémica e estabelecendo regras e procedimentos legais
as quais deve se submeter e, rigorosamente, obedecer para ganhar credibi-
lidade em suas acdes e validar as expectativas dos agentes econdmicos so-
bre o comportamento das variaveis econdémicas.

Com isso, entraram em cena diversas regras (institui¢cdes), muitas for-
malizadas em lei, voltadas para este objetivo, como as de estabelecimento
de limites para determinados gastos publicos (pessoal, investimentos, etc.),
envolvendo os trés poderes do Estado, de endividamento, de equilibrio das
contas publicas, de maior liberdade formal de atuagio do Banco Central,
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para que possa atuar de forma independente e ndo ser influenciado politi-
camente em suas acOes de guardido da estabilidade monetaria, etc. Foi
nessa direcdo, que o Brasil se viu instado, em meio ao rapido crescimento
da relacdo divida/PIB, ndo somente a incluir, no modelo de estabilizagio,
o compromisso com politicas de austeridade fiscal, mas de avancar na re-
forma das suas instituicdes, fortalecendo formalmente o controle sobre as
financas dos distintos niveis de governos, para garantir o atingimento das
metas fiscais que assumiria no acordo com o FMI. E nesse contexto histé-
rico e tedrico que se pode situar a LRF, nos termos em que foi aprovada, a
exigéncia feita pelo FMI como representante do capital financeiro e guardido
da estabilidade econ6mica mundial, e mesmo a velocidade de sua tramitacdo
pelas esferas do Poder Executivo e Legislativo.

4.A LRF:instrumento de controle das financas dos governos

subnacionais

A LRF foi concebida, na sua origem, como um instrumento de con-
trole das financas dos trés niveis de governo — federal, estadual e munici-
pal —, com o objetivo de tornar sua gestido fiscalmente responsavel, a qual
pressupde, de acordo com sua propria redagdo, “a acdo planejada e trans-
parente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resul-
tados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites [estabelecidos para
gastos, divida, etc.].> Ndo é nenhum exagero afirmar, no entanto, que, em
seus principais objetivos, a LRF transformou-se em um instrumento de
controle das finangas dos governos subnacionais — estados e municipios
—, deixando o Governo Federal, na pratica, fora do alcance dos principais
limites estabelecidos (de gastos e divida) para garantir resultados, fiscal-
mente, responsaveis, de acordo com sua concepgio.

No caso dos gastos com pessoal, por exemplo, o limite para a Unido
foi de 50% da receita corrente liquida e de 60% para a dos estados e
municipios. A maior dimensio do orcamento federal tornou o limite de
50%, praticamente, figurativo, ja que os gastos da Unido com o funciona-
lismo do Poder Executivo situavam-se — e situam-se — entre 20% e 25%
da Receita Corrente Liquida e, incluindo os demais poderes, entre 30% e
35%, ndo tendo exigido, portanto, nenhum esfor¢o de ajuste para sua

3 Lei Complementar n.° 101, de 4-5-2000, art. 1.°, § 1.°.
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reducdo. Foi importante, contudo, na definicio dos limites de gastos com
pessoal tanto no Executivo (40,9%) como para os outros poderes (Legis-
lativo, Judicidrio e Ministério Publico), que ficaram com os restantes 9,1 %,
nao somente para envolver os ultimos num eventual esforco de ajuste como
para colocar uma trava a expansiao de seus gastos nessa frente.

No caso dos governos estaduais e municipais, o esfor¢o de ajuste foi
considerdvel, ja que era significativo o numero dos que apresentavam rela-
¢6es GP/RCL maior que 60%, devido, em boa parte, ao inchaco das ma-
quinas publicas por motivos eleitoreiros. Deve-se ressaltar, contudo, que a
LRF apenas incorporou a legislagio ja existente sobre essa matéria, na
forma da Lei Complementar n.° 96, de 31-5-1999 (Lei Camata II), ino-
vando apenas na extensao de limites para os Outros Poderes.

Em se tratando do endividamento, o Poder Executivo Federal enca-
minhou para a Camara dos Deputados, poucos meses depois de aprovada
a LRE, projeto de lei para limitar a divida mobiliaria federal em 650% da
receita corrente liquida (PL n.° 3.431, de 3-8-2000) e também um projeto
de resolu¢do do Senado para tratar da divida consolidada das trés esferas
de governo (Mensagem n.° 54, de 3-8-2000), o qual terminou desdobrado
em duas partes pela presidéncia do Senado: a da Unido, designada pela
Mensagem 154, e a dos estados, Distrito Federal e municipios, pela Men-
sagem 154-A. A ultima foi aprovada em 20-12-2001, na forma da Reso-
lu¢do n.° 40 do Senado Federal, estabelecendo o limite de 2,0 para a rela-
cdo Divida Consolidada Liquida dos estados com a sua Receita Corrente
Liquida (DCL/RCL) e de 1,2 para os municipios, bem como o cronograma
de seu ajustamento até 2016. A da Unido, cujo limite seria de 3,5 a receita
corrente liquida, atualmente, na forma do Projeto de Resolugio do Sena-
do n. 84, de 2007, até hoje ndo foi votada.*

Livre, em certa medida, dos limites estabelecidos para estados e mu-
nicipios, o maior compromisso do governo federal foi o de garantir, a par-
tir de 1999, a geragdo de superavits primarios elevados para o conjunto do
setor publico — Governo Central, estados e municipios e empresas estatais
— para reverter/impedir o crescimento descontrolado da relacdo divida/
PIB, metas fiscais no entanto, que nio foram estabelecidas na LRE, dife-
rentemente, por exemplo, do que ocorreu com o Tratado de Maastricht da
Unido Europeia. Inicialmente, as metas fizeram parte do acordo com o

* Para boa parte dessas informagoes, ver o trabalho ji citado de Afonso (2010).
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FMI, que se prolongou até 2005, e foram incluidas — e continuam sendo
— na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e na Lei Or¢amentaria Anual
(LOA), com o Governo Federal tendo assegurado que a contribui¢io pre-
vista para o conjunto dos estados e municipios para o resultado previsto
seria dada pela obrigatoriedade de que estes teriam de economizar parte de
suas receitas para pagar os encargos de sua divida com a Unido, que havia
sido negociada anteriormente, sob pena de sofrerem bloqueios/reten¢do
caso isso nao ocorresse. Alids, a forma de relacionamento da Unido com os
governos subnacionais no campo das relacoes financeiras, que passou a ser
predominante desde a segunda metade da década de 1990, ajuda a enten-
der ndo somente por que o compromisso assumido de geracao de elevados
superavits primarios obteve éxito, mas também, em boa parte, por que a
LRF se mostrou bem-sucedida no controle das financas dos governos
subnacionais.

Do diagnéstico realizado a época do Plano Real, em sua primeira
fase, sobre a situacdo das contas publicas no Brasil, concluiram-se serem os
estados e municipios os principais motores dos desequilibrios existentes,
ndo apenas por seus elevados niveis de endividamento, e, como consequéncia,
pelos elevados encargos financeiros que este representava, mas também
devido ao seu descontrole no campo fiscal, dados os déficits primarios em
que vinham incorrendo e que se prolongaram até 1998. Uma solucdo para
o estoque de suas dividas repontava, assim, como necessaria para reverter
este quadro, mas insuficiente se ndo fechados seus principais canais de fi-
nanciamento, os bancos estaduais, e se nao fossem, também, criados me-
canismos para controlar seu nivel de gastos.

Isso implicava, na pratica, modificar a forma de relacionamento en-
tre o Governo Federal e os governos subnacionais, a qual, historicamente,
foi de acomodacido e de socorro financeiro prestado pelo primeiro para
resolver as crises que os atingiam, o que os levavam a administrar suas
financas praticamente sem restricbes or¢camentarias. Exercer maior contro-
le sobre suas financas e endividamento e substituir essa disciplina fiscal
frouxa por outra em sentido oposto, marcada por compromissos com a
austeridade e equilibrio de suas contas, significava dar nova feicdo ao fede-
ralismo brasileiro e estreitar a autonomia dos entes subnacionais. Mas se
alguma resisténcia poderia ser colocada a essa iniciativa do Governo Fede-
ral, essa sucumbiu ante as grandes dificuldades que estes enfrentavam, a
época, com a implosdo do regime fiscal e financeiro anteriormente vigente,
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permitindo que, gradualmente, esses mecanismos de controle fossem sen-
do aprovados. Assim, entre 1995 e 1998, assistiu-se a montagem de uma
nova institucionalidade, que terd na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
aprovado no ano 2000, seu ponto culminante, que permitira, ao Governo
Federal, exercer um controle hierarquico sobre as financas dos governos
subnacionais, conforme aponta Vargas (2006).

De um lado, as Leis Camata I (LC 82, de 27-3-1995) e II (LC 96, de
31-5-1999) limitaram os gastos com pessoal das administra¢des publicas,
regulamentando artigo da Constitui¢io de 1988 sobre essa matéria. De
outro, o Governo Federal aprovou, em 1995, o “Programa de Ajuste Fis-
cal dos Estados” e, entre 1996 e 1998, o “Programa de Incentivo a Redu-
¢do do Setor Publico na Atividade Bancaria (Proes)” e fez a “Renegociacdo
Global da Divida Estadual e Municipal”, exigindo, como contrapartida,
desses governos, compromisso com politicas de austeridade fiscal, sanea-
mento e privatiza¢ido dos bancos estaduais, a0 mesmo tempo que estabele-
ceu limites, condi¢Oes e regras para a contratagdo de empréstimos e en-
dividamento. A LRF foi, assim, o ponto culminante da montagem dessa
nova institucionalidade, que estreitou a autonomia dos governos subnacio-
nais no campo das relagdes financeiras e fiscais e garantiu seu engajamento
nos programas de ajustamento, situando-se como o divisor de dguas entre
o periodo anterior da pratica de um regime fiscal frouxo e o da disciplina
fiscal forte, que surgiu com o novo paradigma teérico, em que o Estado e
a politica fiscal devem atuar como esteios da estabiliza¢do e como contri-
buintes da eficiéncia do mercado, sendo-lhes negado o papel intervencionista
de influéncia keynesiana (Vargas, 2006; Oliveira, 2007).

5. Os frutos e resultados da LRF depois de dez anos

Do ponto de vista fiscal, o esfor¢o que teve inicio em 1999 tornou o
Brasil um produtor de superavits fiscais primarios do setor publico, sempre
em niveis superiores a 3% do PIB, como mostra a Tabela 1, a excecdo de
2009 e 2010, quando a crise do crédito subprime derrubou o crescimento
do PIB, encolheu as receitas tributarias e exigiu ampliacdo dos gastos go-
vernamentais. De sua parte, o Governo Central passou a gerar superavits
superiores a 2% do PIB, mas foram os governos subnacionais — estados e
municipios — que apresentaram performance mais espetacular, substituin-
do os déficits primarios em que vinham incorrendo por superavits proxi-
mos de 1% do PIB, muito como resultado dos ajustes que tiveram de
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realizar em suas contas e da obrigatoriedade de economizarem recursos
para o pagamento dos juros da divida com a Unido. Da mesma maneira,
as empresas estatais contribuiram expressivamente para os resultados al-
cancados, principalmente até 2001, quando comecaram a ter sua partici-
pacdo reduzida, devido, entre outras razdes, a diminui¢do de seu plantel
decorrente do processo de desestatizagio.

Esse esfor¢o nido foi suficiente, contudo, para por fim aos déficits
nominais, como propor¢do do PIB, embora estes tenham declinado signi-
ficativamente em rela¢do aos niveis registrados em 1998 e 1999, quando
as taxas de juros foram mantidas em niveis estratosféricos, devido a insta-
bilidade que marcou o periodo. De qualquer maneira, cabe destacar a queda
da responsabilidade dos estados e municipios nesse desequilibrio, especial-
mente ap6s 2004, quando os efeitos dos ajustes de suas finangas comeca-
ram a se manifestar com maior forca.

Tabela 1. Necessidades de financiamento do setor publico. Conceitos: primario e no-
minal, 1998-2010 (em % do PIB)

Ano Governo Central |Estados e municipios Estatais Setor publico

Primario Nominal| Primario Nominal |[Primario Nominal | Primario Nominal

1998 0,55 5,40 0,19 2,01 0,35 0,52  -0,02 7,93
1999 236 687  -0,21 3,17 -0,66 -0,07 -3,23 9,98
2000  -1,85 3,13 -0,54 2,08 -1,06 -0,74 -3,47 4,48
2001 -1,68 3,41  —0,80 1,86 -0,89  -0,52 -338 4,76
2002 -2,16 587  -0,72 3,48 0,33 026 -3,21 961
2003 -2,28 231  -0,81 1,59  -0,25  -0,11  -3,34 3,79
2004 2,70 1,22 0,90 1,75  -0,20  -0,35  -3.81 2,62
2005 -2,59 320  -0,99 025 -0,34 -0,28 -3,93 3,17
2006  -2,16 3,05  -0,83 0,70  -0,24  -0,30  -3,24  3.4S
2007 -2,23 215 -1,13 0,48  -0,02 -0,03 -3,37 2,59
2008 -2,37 0,93  -1,02 1,17 -0,15 -0,10  -3,54 2,01
2009  -1,35 3,32  -0,67 -0,07 -0,03 -0,02 -2,05 3,23
2010 -2,15 1,25  -0,56 1,31 -0,06 0,00 -2,78 2,56

Fonte: Ipeadata; acesso em 24-2-2012; Secretaria do Tesouro Nacional e Banco Central do Brasil.
Déficit (+); superdvit ().

A Tabela 2, que mostra a evolu¢do da divida liquida do setor publi-
co, como propor¢do do PIB, revela que os ajustes realizados ndo consegui-
ram reconduzi-la ao nivel registrado em 1998 (38,9%) e, menos ainda, ao
de 1994 (30%), mas tém impedido seu crescimento descontrolado. Tal
comportamento explica-se pelo fato de que a divida é influenciada por
fatores sobre as quais as autoridades econémicas ndo detém controle, como
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o cambio, os juros, a inflagdo, os passivos contingentes, muitos dos quais
foram exacerbados no quadro de crise e instabilidade que marcaram al-
guns periodos dessa década, tornando os superavits primarios insuficientes
para conduzir a uma melhora significativa da relacao divida/PIB. De qual-
quer forma, é importante destacar que os governos subnacionais consegui-
ram, no periodo em anadlise, reduzir sua participa¢do no endividamento
publico de 34%, em 1998/99, para 30,4%, em 2010, enquanto a do Go-
verno Central aumentou de 60% em 1998 para préoximo de 68% em 2010.

Alguns indicadores do Programa de Ajuste Fiscal dos Estados, divul-
gados pela STN/ME, relacionados na Tabela 3, confirmam a melhora ocor-
rida em suas financas, como resultado dos ajustes realizados tanto por
forca do contrato da divida com a Unido como para o seu enquadramento
nos termos e limites estabelecidos na LRE. Como se percebe de seu exame,
a relagdo divida financeira/receita liquida real caiu, para o seu conjunto,
de 2,18 para 1,58 no mesmo periodo; o nimero de estados com relagdo
divida/receita liquida real = 1 aumentou de 8 para 18, enquanto o servico
liquido da divida caiu de 35,6 % para 10,4%. Por sua vez, o déficit prima-
rio de 1998 transformou-se em superavit, ja a partir de 1999, e continuou
crescendo nos anos seguintes, atingindo R$ 26 bilhdes em 2008. As despe-

sas com pessoal, como proporc¢io da receita corrente liquida, cairam, na
média, de 68,19%, em 1998, para 53,93%, em 2009.°

Tabela 2. Divida liquida do setor publico, por segmentos, 1998-2010 (em % do PIB)

Ano  Governo Central Estados e municipios Estatais Setor publico
1998 23,3 13,2 2,4 38,9
1999 27,3 14,7 2,5 44,5
2000 28,5 15,0 2,0 45,5
2001 31.6 17,6 2.8 52.0
2002 37,9 19,8 2,6 60,4
2003 34,0 18,6 2,2 54,8
2004 31,0 18,1 1,5 50,6
2005 30,9 16,3 1,2 48,4
2006 31,1 15,4 0,9 47,3
2007 30,7 14,0 0,8 45,5
2008 24,2 13,8 0,8 38,9
2009 29,7 12,9 0,8 43,4
2010 27,4 12,3 0,7 40,4

Fonte: Ipeadata; acesso em 25-2-2011; Oliveira (2009).

5 Os dados-sintese da Secretaria do Tesouro Nacional (STN/MF) sobre essas varidveis da
LRF s6 se encontravam disponiveis, no inicio de 2012, até o ano de 2009
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Tabela 3. Indicadores do Programa de Ajuste Fiscal dos Estados, Brasil, 1998-2009

Ano Divida Numero de  Servigo liquido  Resultado Despesa com

financeira/LRL estados com da divida/RLR  primdrio pessoal/RLR
(%) DF/RLR < 1 (%) (%)
1998 2,18 8 35,6 ~25.923 68,2
1999 2,33 6 31,0 3.893 65,9
2000 2.23 7 17,4 12,657 59,7
2001 2,17 8 12,3 12.547 58.4
2002 2,07 8 14,3 18.549 57.4
2003 2,32 8 13,2 16.687 58,3
2004 2,22 10 12,2 18.294 55,0
2005 2,01 12 11,4 21.453 52,7
2006 1,82 14 12,5 20.498 54,2
2007 1,66 16 10,8 27.683 53.4
2008 1,58 16 10,2 23.363 51,3
2009 1,58 18 10,4 11.769 53,9

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional/MF. Programa de Ajuste Fiscal dos Estados.
* R$ milhdes de 2009 (IGP-DI médio de 2009): déficit (-); superavit (+).

Sao resultados, inegavelmente, apreciaveis do ajuste imposto e reali-
zado pelos governos subnacionais a partir do final da década de 1990,
visando a adequarem-se ao novo receituario prescrito para a politica fiscal,
ao controle de suas finangas pelo Governo Federal e as exigéncias da LRFE.
Naio sem razdo, os frutos gerados com a implementa¢do da LRF no Brasil
sdo, reconhecidamente, considerados bem-sucedidos, do ponto de vista
fiscal, tanto por analistas nacionais como internacionais, embora haja con-
senso de que ainda ha necessidade de aprimoramento de varios de seus
pontos.

Ter-Minassian (2010), por exemplo, em palestra realizada em Brasilia,
em comemora¢do aos dez anos da LRE reconhece ter sido “a sua im-
plementacdo exitosa”, mas ndo deixa de identificar algumas deficiéncias
que precisam ser corrigidas para o bem da disciplina fiscal. Entre essas,
aponta: a necessidade de se fixar o teto da divida da Unido; de fechamento
de canais de criacdo de despesas quase fiscais por parte das instituicdes
financeiras publicas, que continuam mantidas foram do alcance da LRE
tal como o BNDES; melhor definicdo das despesas com pessoal e das recei-
tas correntes liquidas, cuja imprecisdo conceitual tem mantidas abertas as
portas para a pratica da “contabilidade criativa” por parte dos governantes
para melhorar os resultados alcangados; maior rigor, também, na defini-
cdo do resultado primario, cujas mudancas, no tempo, tém enfraquecido a
disciplina orcamentaria; necessidade de criagio do Conselho de Gestdo
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Fiscal; e, embora nido a ultima; maior exigéncia no cumprimento dos re-
quisitos de transparéncia dos entes federativos.

O fato é que, embora a Lei de Responsabilidade Fiscal possa ser con-
siderada um marco institucional no disciplinamento das contas publicas
no Brasil, pelos bons resultados que sua implementagdo tem gerado, prin-
cipalmente, entre os governos subnacionais, além de seu alcance nio ter
ainda conseguido transpor o umbral que protege o Governo Federal de
seus efeitos, continuam abertos canais nio somente que permitem a maquia-
gem dos resultados alcancados, mas também que enfraquecem o compro-
misso com a disciplina fiscal. Sem entrar no mérito dos objetivos para os
quais foi criada e do que pode representar para a implementacio de politi-
cas essenciais de responsabilidade do Estado para a sociedade, é essencial,
para torna-la um instrumento mais eficiente de gestdo equilibrada e res-
ponsavel dos recursos publicos, continuar avan¢ando em sua reforma.

Do ponto de vista estritamente fiscal, a LRF pode ser considerada
exitosa, tendo dado respostas extremamente positivas para o controle prin-
cipalmente das finangas dos governos subnacionais e, portanto, atendido
as exigéncias do novo paradigma teérico. O fato, entretanto, é que o pais
continua carente, inter alia, de uma profunda revisio de seu modelo de
federalismo, o qual enfraquecido com as mudangas institucionais realiza-
das na década de 1990 para acomodar essas novas exigéncias do capital
financeiro, ainda ndo foi contemplado com reformas que abram novos
caminhos para que este reencontre seu equilibrio, dando condi¢des aos
governos subnacionais de melhorar sua capacidade de financiamento, com-
prometida com o rigoroso cumprimento da LREF, para suprir adequada-
mente as demandas da sociedade por politicas publicas.
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Resumo

Este trabalho procura resgatar a trajetoria da Lei de Responsabilidade Fiscal
desde a sua criagdo, bem como o contexto historico e as razdes, inclusive tedricas, que
conduziram a sua elaboracdo e aprovacio, procurando demonstrar que, embora, apa-
rentemente, voltada para exercer o controle mais efetivo das contas dos governos, em
geral, a Lei de Responsabilidade Fiscal tem sido, na pratica, um instrumento de controle
dos governos subnacionais, o qual, somado a outras iniciativas que surgiram na década
de 1990, deu outra conformagio a questdo federativa no pais.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Financas publicas. Gestéo fiscal
responsavel.

Abstract

This paper seeks to uncover the history of the Fiscal Responsibility Law since its
inception, as well as the historical background and reasons, including theoretical, leading
to the preparation and approval, seeking to demonstrate that, although apparently
aimed to exert control over effective audit of governments in general, the Fiscal
Responsibility Law has been in practice an instrument of control of subnational
governments, which, coupled with other initiatives that have emerged in the 1990s, gave
another conformation to federal matters in the country .

Keywords: Fiscal Responsibility Law. Public finance. Responsible fiscal man-
agement.



