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A Lel de Responsabilidade Fiscal e o STF: limitacdo de empenho

Muitos lembram que, logo apos sancionada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)[1], foi gjuizadauma
Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 2.238-5) contra a suaintegralidade, a qual foi proposta pelo
PT em conjunto com PCdoB e PSB|2]. Passados mais de 16 anos, 0 Supremo Tribunal Federal
finalmente incluiu em pauta o mérito dessa ADI.

Em carater liminar[ 3], foram suspensos quatro dispositivos, todavia ndo foram reconhecidas e
indeferidas as pretensdes de considerar inconstitucional toda alei e ainda de derrubar outras mais de
duas dezenas de suas disposi¢des, 0 que foi de fundamental importancia para a disciplinafiscal.

Defato, a LRF constitui um indispensavel arcabouco para se perseguir adisciplinafiscal, portanto a
decisdo definitivado STF sobre sua constitucionalidade poderia constituir um componente a mais de
enfrentamento da grave crise que assola as finangas publicas e toda a economia do Brasil.

Nessa perspectiva é que a presente avaliagdo procura agregar subsidios com vistas a defender que o STF
julgue o mérito dessa ADI.

Confirmar definitivamente a constitucionalidade dessalei muito colaboraria para melhorar as
expectativas dos agentes financeiros, na mesma direcao do que se busca com a emenda constitucional
paralimitar o crescimento dos gastos, proposta pelo Executivo e ora em apreciacéo no Congresso
Nacional.

Além de confirmar a aplicacdo da L RF como um todo, € necessario destacar duas normas suspensas no
julgamento da liminar — o paragrafo 3° do artigo 9° e o paragrafo 2° do artigo 23 —, as quais merecem
maior reflexdo por parte da suprema corte, umavez gue permitem tornar mais eficiente e equanime o
restabel ecimento da disciplinafiscal em um cenério de recessdo. A defesa da aplicacdo do primeiro
dispositivo citado serafeita nesta parte do artigo, enquanto a norma que respeita a corregdo de eventual
EXCesso No gasto com pessoal sera tratada na segunda parte, a ser publicada na préxima segéo.

Sobre alimitacéo de empenho pel os poderes chamados independentes, € importante atentar para uma
guinada radical no cendrio da economia.

Quando areceita efetivamente arrecadada apresenta uma frustracéo em relacdo aguela estimada, a LRF
determina que sgja limitada a realizacdo da despesa autorizada no orgamento para Se conseguir cumprir a
meta de resultado fiscal, que cada governo, a cada ano, fixa narespectivale de diretrizes orcamentérias.

Essa limitagdo precisa ser feita por cada um dos Poderes, por ato préprio, e respeitar critérios ditados
pelamesmalei de diretrizes (que pode prever corte linear ou elencar acfes prioritérias e imunes ao corte).

O mesmo esforgo é requerido pelalei e distribuido entre os Poderes quando um governo ultrapassa o
limite da divida consolidada, fixado pelo Senado Federal, e passa a ser obrigatorio gerar superévit
primério, de modo a poder reduzir 0 excesso verificado.

Para assegurar que tal limitac&o sera mesmo realizada, de forma equilibrada entre os Poderes, a LRF
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criou umaregra de forca, autorizando a reducao no repasse dos recursos correspondentes aos
duodécimos. Porém, por forca de liminar, foi suspenso o terceiro paragrafo do artigo 9°, transcrito a

Sequir:

“Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que arealizacdo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, 0os Poderes e 0 Ministério Publico promover&o, por ato proprio e
nos montantes necessari os, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pelalel de diretrizes orcamentarias.

(...)

8 3° No caso de os Poderes Legidativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a
limitac&o no prazo estabelecido no caput, € o Poder Executivo autorizado alimitar os valores
financeiros segundo os critérios fixados pelalel de diretrizes orcamentérias’ .

Em termos econdmicos, ndo hainvasdo de competéncia de um sobre outro Poder porgue apenas é
prevista pela LRF alimitacdo do repasse financeiro, e isso jamais dara ao Executivo o direito de arbitrar
guais dotacdes do orcamento de outro Poder seréo contingenciadas ou que despesas liquidadas deixardo
de ser pagas.

Essa é uma deciséo que continuara sendo atribuicéo exclusiva de cada Poder. Por outro lado, o
Executivo terd sua atuacdo severamente restringida caso tenha que arcar sozinho com alimitagdo de
empenho necesséria no orcamento de seu ente federado, decorrente de uma frustracéo dareceita que era
fonte de dotagbes do Estado como um todo, ou seja, de todos os seus Poderes[4].

A recessdo justifica, mais umavez, porgue é premente resgatar e aplicar os termos originais da LRF. Em
tempos de normalidade econdmica, com crescimento e inflac&o controlada, em regra geral, arrecadava-
se, até o final do exercicio financeiro, um total de receita superior ao previsto na proposta or¢camentaria.
Ja narecessdo, tem sido recorrente, namaioria dos governos estaduais € municipais, ndo se conseguir
arrecadar efetivamente o que se esperava quando elaborado o or¢camento. Na propria Unido, a histéria
pos-L RF mostra que a receita orcada (excluidas operacfes de crédito), originalmente, sempre superou a
efetivamente arrecadada, mas esse diferencial aumenta natural mente em tempos de recessao[5)].

Agrava também esse cenario o0 esvaziamento financeiro imposto pela crise da economia. Ndo mais é
possivel aos governos regionais continuar se financiando, como feito na primeira metade desta década,
por meio de vultosos empréstimos junto a bancos, estrangeiros e estatais, e de fontes atipicas de receitas,
COmMo no caso do saque de depositos judiciais.

Sem ter mais como se financiar, 0s governos estaduais e municipais passaram a ser obrigados a se
manter, cada vez mais, apenas ou basicamente, com recursos proprios, e iSso passou aexigir o
contingenciamento de seus or¢camentos, como antes ndo se fazia. Autoridades fazendarias estaduais,
entretanto, reclamam gue os outros Poderes, em quase todas as unidades federadas, mantiveram a pratica
passada de receber mensal mente duodécimos, tomando por base os or¢camentos e ignorando a frustracéo
observada para a receita ef etivamente arrecadada— que, alias, € o que determina o calculo das
vinculagdes constitucionais das receitas de impostos para manutencdo e desenvolvimento do ensino e do
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Sistema Unico de Satide.

Com inflagdo relativamente baixa e recessdo econdmica, ainda mais no caso dos estados que muito
dependem do ICM S, um imposto mais sensivel aos humores da economia, € crescente e enorme a
frustracéo entre 0 se esperava no or¢amento (com valores projetados ha um ano e meio, antes do
fechamento do exercicio financeiro) e aquilo que efetivamente entra nos cofres publicos estaduais. A
realidade atual no estado mais rico da federacdo é oposta a verificada quando foi editada a LRF[6], o que
se passa também em outros entes federados, até mais afetados pela crise[7].

No caso dos estados, em particular, essa dificuldade para a distribuicéo do 6nus da limitacdo de despesas
entre todos os Poderes reflete também as pol émicas sobre 0 eventual excesso de gastos com pessoal em
relacdo aos limites fixados pela L RF, pois, quando ultrapassados por outros Poderes e ndo corrigidos —
0 que se noticia como freguente atual mente —[ 8], resulta em sangdes a administragdo publica como um
todo, como é o caso de vedagdo para captacdo de novos empreéstimos. Nesse caso, tem sido comum o
governo estadual buscar o STF pleiteando (muitas vezes com sucesso) uma medida liminar em acéo
origindria paratomar o crédito e o eximir da vedagdo, por ndo ser de sua responsabilidade a distorcgéo,
muito menos a correcdo, quando o limite de gasto com pessoal foi ultrapassado em outro Poder.

Como ndo € desprezivel o peso proporcional dos outros Poderes nas contas dos estados, em particular,
faz-se necessario cortar gastos exclusivamente no Executivo, e isso até pode tornar ainda mais
draconiana a reducdo na prestacéo de servicos sociais basicos. N&o é por outro motivo que, quando tem
sido noticiado que alguns estados ndo pagaram integralmente ou atrasaram sal &rios de professores,
meédicos e policiais, 0 mesmo ndo ocorre com servidores dos demais Poderes.

Ressalte-se que, na Unido, tem sido aplicado corretamente o previsto na LRF, de modo que, no caso de
frustracdo de receita e daimposi¢éo de metas fiscais mais austeras, todos os Poderes tém participado do
esforco de contingenciamento das dotagdes orcamentérias, cabendo a cada um decidir quais agdes ou
programas serdo limitados e, em cada caso, em que proporcao isso serafeito.

O contingenciamento tem sido rotineiro, observadas as regras estabelecidas naLei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO)[9]. N&o se tem noticia de que qualquer 6rgéo da Justica, do Congresso, do
Ministério Publico, nem mesmo a Defensoria, tenha se negado a contingenciar seus orgamentos e muito
menos alegado que isso constituiria qual quer restricdo a sua independéncia[10].

Infelizmente, aquilo que, em @mbito federal, os tribunais (incluido o STF) e outros 6rgéos auténomos
cumprem regularmente, nos estados parece ser percebido (ou argumentado) como ofensa a autonomia e
a dignidade dos 6rgéos — como se fossem maiores que as de seus congéneres federais.

A praticada Uni&o deveria ser seguida pelos demais entes federados. Se limitar o empenho ndo restringe
aindependénciado STF, porgue constrangeria um Tribunal de Justica estadual ? Se ndo interfere na
autonomia do Congresso, porque interferiria na de uma Assembleia Legidativa? Se o Ministério Publico
da Uni&o contingencia seu or¢camento, porque 0 mesmo ndo pode ser feito pelo Ministério Pablico de um
estado? Se o Tribunal de Contas da Unido limita seu empenho, porque 0 mesmo nao poderia ser feito por
um congénere estadual ?

Aplicar anorma prevista na LRF € uma forma de assegurar o tratamento igualitério aos mesmos poderes

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 22/10/2016



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

nas diferentes esferas governos, com a reducéo dos repasses financeiros se ndo for aplicada alimitagéo
de empenho. Sempre lembrando que o tesoureiro so diminui atransferéncia, mas ndo define em quais
dotacdes tal diminuicdo serafeita (ai, sim, haveriaintervencdo no outro Poder).

A autonomia dos poderes Legidativo e Judiciario, aém de érgdos como Ministério Pablico, Tribunais
de Contas e Defensoria, ndo implica auséncia de regras que imponham a adequacéo a responsabilidade
fiscal. Principalmente em quadros de grave recessdo econdmica, com expressiva reducdo da arrecadacéo,
o sacrificio deve atingir isonomicamente todas as estruturas do poder publico.

Sendo assim, defende-se aqui como imperiosa a declaracdo de constitucionalidade do paragrafo 3° do
artigo 9° da L RF para assegurar que, também em termos de orcamento e de contas publicas, os Poderes
sgjam “independentes’, sim, mas também “harménicos entre si”, de acordo com a clausula pétrea do
artigo 2° da Constitui¢cdo da Republica.

[1] Ver Lei Complementar 101, de 5/5/2000, em: http://bit.ly/IMIY FZI

[2] Ver teor etramitacdo em: http://bit.ly/2ed1nb5

[3] Ver sintese da medida cautelar em: http://bit.ly/2edOcs3

[4] E ilustrativo o caso do estado do Rio de Janeiro, que ultrapassou o limite de divida ao final do
segundo quadrimestre de 2016 e, nos termos da L RF, deve gerar superdvit primério e, paratal, ostrés
Poderes devem limitar seus empenhos. Notificado o fato, a reagdo aimprensa dos dirigentes dos outros
Poderes foi de negar que precisem adotar qualgquer medida, invocar que sdo 6rgaos autdbnomos e
reclamar que obedecem os limites para despesa de pessoal (sem registrar que ndo computam os gastos
com inativos no respectivo calculo). Ver: O Globo, em 4/10/2016, em: http://glo.bo/2dphDY w

[5] Considera areceitatotal menos operagdes de crédito da Unido, em 2000, quando editada a L RF, ela
tinha sido estimada em R$ 312,6 bilhdes, mas se arrecadou 3,4% a menos (R$ 302,3 bilhdes). Em 2015,
o0 mesmo diferencia saltou para 6,7%, porque no or¢camento constava R$ 1,697 bilhdes mas foram
recolhidos aos cofres R$ 1,591 bilhdes.

[6] Comparando a mesma receitatotal excluida das operagdes de crédito, nota-se uma inversdo completa
do diferencial entre orcado e realizado no estado de S&o Paulo, o maior da federagcdo, no pés-LRF: em
2000, arrecadou 15,1% a mais do que or¢ado (R$ 44,1 acima de R$ 38,3 bilhdes), mas em 2015 o
recolhimento foi 3,6% inferior ao projetado (R$ 212,8 abaixo de R$ 220,5 bilhdes).

[7] No estado do Rio de Janeiro, se areceita (total menos operagoes de crédito) em 2010 arrecadou 8%
acimado previsto (R$ 49,5 contra R$ 45,5 hilhdes), cinco anos depois a situagdo se inverteu e o efetivo
ficou 14% aquém do orgado (R$ 74,1 contra R$ 84,3 bilhdes). A mesma situagdo se repetiu no estado do
Rio Grande do Sul: o arrecadado superou em 5% o orcado em 2000, mas ficou 13% abaixo em 2010. No
estado de Santa Catarina, também: em 2000, efetivo foi 6% superior ao orgado, mas em 2015 ficou 13%
aguém. Esses sdo apenas alguns exemplos parailustrar a mudanca da cena econémica e fiscal.

[8] Vale reproduzir o apurado pelo jornal Valor Econdmico, edigéo de 4/8/2016 (ver em:
http://bit.ly/2dpivft):

“Em mais de metade dos Estados com informacdes fiscais disponiveis para este ano a despesa do
Ministério PUblico com pessoal ultrapassa o limite de alerta estabelecido pelaLel de Responsabilidade
Fiscal (LRF). Nos relatorios de gestéo de 23 unidades referentes ao primeiro quadrimestre, em 12 os
gastos com a folha de pagamentos ultrapassam 1,8% da receita corrente liquidartotal. (...) Entre 21
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Tribunais de Justica com dados publicados no Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor
Pablico Brasileiro (Siconfi), 7 ja ultrapassaram o limite de aerta, de 5,4% da receita corrente liquida.
Nos tribunais de contas, 10 entre 23 j& contabilizam despesa com pessoal acimado limite de alerta, de
0,9%...".

[9] O relatorio de avaliagéo de receitas e despesas primérias, publicado pelos ministérios da Fazenda e
do Planejamento, a cada bimestre, informa a necessidade de limitagZo e calcula quanto ele deve ser. E
interessante consultar, por exemplo, o relatério do segundo bimestre deste ano: http://bit.ly/2dWRY 9L.
[10] A titulo ilustrativo, vale ver montantes contingenciados, ndo sO recentemente, mas nos ultimos e
vérios anos: do Senado Federal, ver informe anual em: http://bit.ly/2dWSowX; uma limitag&o recente
adotada pelo STF pode ser vistaem: http://bit.ly/2dWQSLn, pelo Ministério Piblico da Unido (MPU)
em http://bit.ly/2dWPWqd, e pela Camara dos Deputados, em sua portaria 8 de 28/5/2016; o Conselho
Nacional de Justica detalha na seguinte pégina de seu portal: http://bit.ly/2ed218w; na Defensoria
Pablica da Unido (DPU), em: http://bit.ly/2ed0C1w; e do préprio Tribunal de Contas da Uni&o, em:
http://bit.ly/2ed1sL T.
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