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25 anos da L RF e suarelagcao com o teto e o novo ar cabouco fiscal

No proximo domingo, aLei de Responsabilidade Fiscal completara 25 anos de vigéncia. Promulgada em
4 de maio de 2000, aLei Complementar n° 101 alcanga seu jubileu de prata, tendo diversos motivos para
comemorar, mas também havendo acumulado desafios de larga envergadura neste primeiro quarto de
seculo do terceiro milénio.

O aniversario da LRF nos provoca duvida razoavel acerca de suaineficacia ou fraqueza, sobretudo se a
contrastarmos com 0 suposto reforco normativo dos seus sucessores “Novo Regime Fiscal”, trazido pela
Emenda 95/2016, e “ Regime Fiscal Sustentavel”, introduzido pela Emenda 126/2022 e pela Lei
Complementar n® 200/2023. Tais normas de gjuste fiscal foram desenhadas para serem aplicadas
exclusivamente a Uni&o e passaram a ser mais conhecidas apenas como, respectivamente, “teto de
despesas priméarias’ (doravante apenas teto) e “novo Arcabouco Fiscal” (doravante apenas NAF).

Aparentemente, a efeméride dos 25 anos da L RF ndo trara consigo registro significativo de
comemoragdes, porque seu legado préatico — verificado nas contas publicas dos diversos entes da
federacdo — é de caos fiscal. Todavia, é notavel aresiliéncia da agenda nuclear inscrita no 81° do seu
artigo 1°, que assim define responsabilidade na gestéo fiscal como:

“ a acao plangjada e transparente, em que Se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a rentincia de
receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliéria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessao de garantia e inscricéo em Restos a Pagar” .

O inegavel mal-estar da nocéo de responsabilidade fiscal narealidade brasileira em que presentemente
vivemos decorre da nossa i ncapacidade de mensurar, executar e fiscalizar o cumprimento tempestivo de
metas fiscais e sociais que promovam conjugadamente o equilibrio intertemporal das contas publicas em
face dos objetivos fundamentais fixados constitucional mente para a nossa republica.

Antes de qualquer limitacdo intelectual ou metodol dgica, o déficit €, sobretudo, republicano: ndo
distribuimos equitativamente os bonus e os dnus das escol has publicas entre qual carga de tributos cada
gual de nés paga e qual conjunto de despesas governamentais — feitas direta ou indiretamente (a
exemplo de subsidios ou incentivos fiscais) — pode ser assumido col etivamente em nosso nome. Por
inexistir equacionamento primario acerca da gestdo democratica dos escassos recursos publicos,
comprometemos o futuro, acirramos desigualdades cavalares, flertamos com a inflagdo e nos
endividamos sem termos parametros acerca do custo de oportunidade dessas escol has.

Spacca
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Obviamente, tal cenério abre espaco para
diversas tentativas e, muitas das vezes, para
consumadas estratégias de apropriacdo privada
do interesse publico, porque alegalidade
orcamentaria, em nosso pais, € ainda
absolutamente fragil parafiltrar, de forma
democraticamente | egitima, os diversos
conflitos de interesse. Ha aqui consideravel
cota de responsabilidade dos 6rgéos de
controle, cuja omissao e/ou conivéncia ativa
permitiram o esvaziamento interpretativo do
regime juridico ndo s da responsabilidade
fiscal, como também das clausulas
constitucionais de financiamento adequado dos
direitos sociais.

A pergunta de “como chegamos até agui?’,
Zeina L atif, Marcos de Barros Lisboa e Carlos
Alberto de Mello ofereceram, como resposta
nuclear, o fato de que deixamos de enfrentar

. nosso deficit de higidez institucional ao
Elida Graziane Pinto negligenciarmos a busca pelo seu

. aperfeicoamento continuo:

procuradora do Ministér

“ As conquistas se mostraram
frageis frente a politica de ocasido.
As regras fiscais foram sistemati camente desrespeitadas e o regime de metas de inflagao foi
enfraquecido. As contas de diversos governos estaduais foram aprovadas pelos Tribunais de
Contas, apesar do virtual estado de insolvéncia das contas publicas. Houve retrocesso na
microeconomia, com intervencdes discricionarias do Poder Executivo; ingeréncia sobre
tarifas publicas, bancos publicos e empresas estatais; e distribuicéo de privilégios para
empresas e setores selecionados a margem de uma deliberacdo democratica informada
sobre 0s custos e beneficios esperados. Enquanto isso, agéncias reguladoras foram
fragilizadas ao ponto de se tornarem pouco relevantes, reduzindo o contraditorio, essencial
para a democracia. [ ...] Tudo isso sem reagdo adequada e tempestiva dos Poderes
Legidativo e Judiciario. Com poucas excegdes, 0s 6rgaos de controle foram apéticos, e a
oposicao, omissa. A crise decorre da auséncia do ajuste que a campanha assegurou
desnecessario.

N&o houve o equilibrado contraponto dos poderes e a independéncia de diver sos setores
publicos e privados ao Poder Executivo de plantéo. [...] Empresas enfrentam crise
financeira e muitas fecham, enquanto Brasilia se mantém distante do Brasil e refémda
politica pequena. [ ...] Sera que resgataremos a agenda de fortal ecimento das instituicoes
democraticas, que garantam a transparéncia e estimulem o contraditério? A democracia se
beneficiaria de regras e procedimentos que estabel ecam principios para a intervencéo
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publica, em particular a relagdo com os grupos de interesse, e as suas implicacdes sobre as
novas geracoes.”

Nesse contexto, urge que reflitamos o aniversario de 25 anos da L RF exatamente aluz do Teto e do
NAF, namedida em gue esses acabam por evidenciar e comprovar, em Ultimainstancia, a debilidade de
eficacia normativa daguela.

Trafegar o problema estrutural acerca do complexo equacionamento intertemporal entre metas fiscais e
sociais na federacdo brasileira por meio dafalsa promessa de regimes fiscais excepcionais aplicavels
apenas ao Governo Central € apenas e tdo somente adié-1o, o que tende a agravar sua complexidade e
seus efeitos danosos.

Paradoxamente, o jubileu de prata da L RF se vé através do espelho do teto e do NAF ndo s como
tragédia da nossa incompeténcia em regrar o equilibrio das contas publicas de forma aderente ao
proposito da maxima eficacia dos direitos fundamentais, mas, sobretudo, como uma repeticéo farsescado
déficit democratico e republicano que cercaa matéria.

Para comprovarmos nossa percepcao, agui retomamos a fragilidade das estimativas de impacto das
escol has governamentais sobre a geracéo de renuncias fiscais e de despesas obrigatorias de carater
continuado, bem como o quase inexistente fluxo de controle acerca desse fato.

Vale a pena comparar, por oportuno, aliteralidade do artigo 113 do ADCT, ali inserido pela EC 95, com
os artigos 14 e 17 da LRF: enquanto o primeiro dispositivo exige que a proposi¢ao legidlativa sgja
acompanhada da estimativa de impacto orcamentario e financeiro (em esforco de coobrigar o legislador),
as duas normas da L RF que regem, respectivamente, a rendncia de receita e a despesa obrigatoria de
carater continuado abordam o tema em redacédo formal mente mais detida, mas finalisticamente idéntica
a0 comando do “Novo Regime Fiscal”. E 0 que lemos a seguir:

“ Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia de
receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentério e financeiro” .

“ Art. 14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes
, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes
condigdes:

| —demonstracéo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de
receita dalei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que néo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias,

Il — estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevacéo de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majoracéo ou criacdo de tributo ou contribuicao.

[...] 82°Seo0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata

o caput deste artigo decorrer da condi¢cdo contida no inciso |1, o beneficio s entrard em
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vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso [ ...]" .

“ Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo
legal de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios.

81° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.

§2° Para efeito do atendimento do 8§ 1°, o0 ato sera acompanhado de comprovacéo de que a
despesa criada ou aumentada néo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
referido no 8 1° do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducao permanente de despesa.

[...] 84° A comprovacao referida no § 2°, apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade
da despesa com as demais normas do plano plurianual e dale de diretrizes orcamentéarias.

85° A despesa de que trata este artigo ndo ser executada antes da implementacéo das
medidas referidas no 8 2°, as quaisintegraréo o instrumento que a criar ou aumentar|...]” .

Ora, repetir uma normaja vigente, trazendo-a para o escopo do ADCT, ndo teve o conddo de assegurar
automati camente seu pleno cumprimento. O reiterado descumprimento e a posterior revogagao da
Emenda 95/2016 ja contradisseram a ilusdo de que bastaria dlterar a estatura normativa do dever de
apresentacao de estimativas de impacto orcamentario e financeiro para que fosse possivel, em tese,
controlar os desgjustes significativos na concessdo de renuncias fiscais.

A historia se repete também no que concerne as punigdes aplicavels ao gestor que, porventura, venha a
se afastar do regime (antigo €/ou novos) de responsabilidade fiscal. Desde 2000, falamos em limites
formais de despesas e em controle por meio de estimativas de impacto financeiro-orcamentério, mas ndo
executamos suficientemente as sancdes cabiveis pel 0 seu descumprimento. Sintomatico, a esse respeito,
€ o fato de que aleiturado artigo 109 do ADCT — incorporado pela Emenda 95 — em quase nadainova
No seu congénere conjunto de sangdes e vedagdes descrito nos artigos 22 e 23 da LRF.

No ambito do NAF, as sancdes tampouco avancaram estruturalmente, porque as vedagoes previstas nos
artigos 6°-A e 6°-B pressupdem um arranjo prospectivo (a partir de 2025, se e quando houver déficit
primério ou, a partir de 2027, se e quando houver reducéo nas despesas primarias discricionarias) que
ndo obrigaimediatamente o Congresso Nacional e o proprio Executivo federal a conterem as reniincias
fiscais e as despesas de pessoal:

“ Art. 6°-A. Em caso de apuracéo de déficit primario do Governo Central, nos termos do § 4°
do art. 2° desta Lel Complementar, a partir do exercicio de 2025, ficam vedadas, no
exer cicio subsequente ao da apuracéo, e até a constatacéo de superavit primario anual:
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(Incluido pela Lei Complementar n° 211, de 2024)

| —a promulgacdo de lei que conceda, amplie ou prorrogue incentivo ou beneficio de
natureza tributéria; e (Incluido pela Lei Complementar n° 211, de 2024)

Il —até 2030, no projeto de lei orcamentaria anual e na lei orcamentaria anual, a
programacao de crescimento anual real do montante da despesa de pessoal e de encargos
com pessoal de cada um dos Poderes ou 6rgaos autdbnomos acima do indice inferior de que
trata o 8§ 1°do art. 5° desta Lei Complementar, excluidos os montantes concedidos por forca
de sentenca judicial. (Incluido pela Lei Complementar n° 211, de 2024)

Paragrafo unico. Fica autorizado o Poder Executivo federal a ndo aplicar as vedagdes de
gue trata o caput deste artigo na hipotese de ocorréncia de calamidade publica reconhecida
pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000 (Lel de Responsabilidade Fiscal). (Incluido pela Lei Complementar n° 211, de 2024)

Art. 6°-B. A partir do projeto de lei orcamentaria de 2027, se verificado que as despesas
discricionarias totais tenham reducéo nominal, na comparacao do realizado no exercicio
anterior com o imediatamente antecedente, ficam vedadas, no exercicio de vigéncia da
respectiva lei orcamentéria, e até que as despesas discricionérias totais voltem a ter
crescimento nominal: (Incluido pela Lei Complementar n° 211, de 2024)

| —a promulgacéo de lei que conceda, amplie ou prorrogue incentivo ou beneficio de
natureza tributéria; e (Incluido pela Lei Complementar n°® 211, de 2024)

Il —até 2030, no projeto de lei orcamentaria anual e na lei orcamentaria anual, a
programacao de crescimento anual real do montante da despesa de pessoal e de encargos
com pessoal de cada um dos Poderes ou 6rgéaos autdbnomos acima do indice inferior de que
trata o 8 1° do art. 5° desta Lei Complementar, excluidos os montantes concedidos por forca
de sentenca judicial. (Incluido pela Lei Complementar n° 211, de 2024)”

Unico legado

No balanco acerca dos 25 anos da Lei Complementar 101/2000, impera o pessimismo acerca dos
necessarios avancgos institucionais quanto ao sistema de freios e contrapesos capaz de reequilibrar
intertempora mente as contas publicas a luz da Constitui¢do, e ndo a despeito dela.

Quicanao seja mesmo possivel falarmos em maturidade fiscal, porgue, a bem da verdade, somos uma
sociedade infantilizada e capturada pelo trato patrimonialista e paternalista dos orgamentos publicos em
suarelacdo com o Estado e narelacdo desse com o mercado.

O unico legado digno de nota nesse aniversario reside na perda das ilusdes, o que — com boa vontade e
esforco pedagdgico — pode vir tendencialmente a ampliar a consciéncia do quanto somos todos
corresponsaveis pelairresponsabilidade fiscal em que as contas publicas se encontram no Brasil.

Autores; Elida Graziane Pinto
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