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Sictama da frainc a contr gpesos desbalanceado piora desajuste fiscal

A sabedoria popular bem sabe que ndo adianta apenas colocar em uma

rodovia determinada placa com limite de vel ocidade se ndo houver alguém ou algo que identifique o
carro que trafegar acima desse limite e, 0 mais importante, que dispare alguma san¢ao ao transgressor.
Tao importante quanto fixar a velocidade maxima € assegurar eficiéncia ao sistema de punicéo para
tornar crivel aregra.

Ainda mais em tempos que se percebe e se experimenta descontrole das contas publicas no Brasil, as
regras fiscais no Brasil enfrentam o desafio de se tornarem criveis.

A imposicao de limites € uma Obvia exigéncia da realidade, além de ser uma decorréncia estrutural do
principio da separacéo de poderes constante do artigo 2° da nossa Constituicéo. Prestes a completar 30
anos, ela criou algumas normas de contencdo em seu corpo (exemplo da chamada regra de ouro para
limitar o financiamento estatal via operacfes de crédito), inovou ao abrir espaco paraleis
complementares nacionais e abrangentes (como a da Responsabilidade Fiscal), ainda previu outras que
nunca foram regulamentadas (caso cléassico dos limites ao endividamento da Uni&o), ou chegou a ser
emendada para criar limites provisorios e duros para conter crescimento da despesa publica primaria
federal (0 chamado teto de gasto).

A despeito disso, muitos desses esforgos para racionalizar legitimamente a alocagdo dos escassos
recursos estatais e a gestéo publica no Brasil tém esbarrado — em maior ou menor grau — no
descumprimento, falseamento ou simplesmente auséncia de balizas sobre trés grandes pilares paraa
sustentabilidade intertemporal das contas publicas.
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Referimo-nos, em particular, a precariedade na fixacao e exigibilidade de limites para o fomento (ao
mercado ou ao terceiro setor) por meio de rentincias fiscais e créditos subsidiados, para as despesas com
pessoal (ativo e inativo) e para a divida publica mobiliaria e consolidada federal. Sem equacionar
adequadamente esses trés grandes fluxos, historicamente o saldo de desequilibrio fiscal reverberaem
pressdo inflacionaria e em majoracéo da carga tributaria ou do endividamento publico.

Nas Ultimas cinco décadas, vimos diversos diplomas normativos pautarem, direta ou indiretamente, tal
debate. Problema, contudo, reside tanto naquilo que foi omitido, quanto naguilo que mesmo tendo sido
previsto, sujeitou-se aumafrégil, seletiva e errética aplicacéo pelos 6rgéos de execucdo e controle. Em
meio ao caos fiscal pelo qual o pais passa, precisamos reconhecer e questionar a consideravel cota de
responsabilidade omissiva e comissiva do nosso sistema de freios e contrapesos.

Para exemplificar esse desbalanceamento na previsao e na exigibilidade de limites, resgatamos aqui
alguns esforcos empreendidos no Decreto-Lel 200/1967, na Constituicdo de 1988, na Emenda 19/1998 e
nalLe de Responsabilidade Fiscal, os quais, abem da verdade, foram reiterados — bem ou mal — pela
Emenda 95/2016 e mais recentemente na LDO federal para 2019.

Avaliacédo de desempenho, parafins de controle de pessoal ocioso e de produtividade minima dos
servidores publicos, € algo que ainda hoje soa quimera, mas gue existe em nosso ordenamento ha mais
de 50 anos, tal como preveem os artigos 94 e 95 do Decreto-Lei 200/1967[1]. N&o obstante isso, o
inchaco da folha de pagamento e o impasse da expanséo desordenada do gasto com pessoal ativo e
inativo sao realidades que se impoem conflituosamente[ 2] atodos os entes da federacéo e atodos os
poderes da Republica.

Por outro lado, a necessidade de regulamentar o regime juridico da divida publica federal consta da
redacdo originaria da Constituicéo de 1988, nos seus artigos 48, X1V e 52, VI, mas, até os presentes dias,
atrintenaria omissdo[ 3] é uma escolha legidlativa que avilta 0 nosso ordenamento. N&o se pode ignorar o
fato de que as liderangas dos governos no Senado, independentemente do mandato ou ideologia, nunca
tiveram interesse em aprovar tal medida (inclusive por muito tempo o proprio relator era o lider do
governo).

A Emenda 19/1998 retomou, dentre outros aspectos, o0s problemas da expanséo vertiginosa da despesa
com servidores ativos e inativos e também dafalta de avaliacdo de desempenho deles. Os artigos 41 e
169 da Constituicdo foram alterados, buscando avancar em novas estratégias de controle, inclusive com
as hipéteses de demissdo por insuficiéncia de desempenho e dispensa de servidores estaveis por excesso
de gasto com pessoal.
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Paralelamente ao debate sobre o gasto total de pessoal, foram empreendidas, nos ultimos 20 anos, ndo
menos do que quatro emendas constitucionais que incidiram sobre o regime proprio de previdéncia dos
servidores publicos (ECs 20/1998, 41/2003, 47/2005 e 88/2015). E curioso que o Executivo Federa ,para
flexibilizar arolagem da divida estadual, exigiu que as demais unidades federadas el evassem efixassem
em 14% a aliquota da contribuicéo previdenciéria, mas a propria Unido ndo adotou a regra,umavez que,
conguanto tenha chegado a editéa-la, teve sua eficacia suspensa de pronto por liminar doSTF, mas para
gual o governo nunca se empenhou muito em reverter (mas, ainda assim, continua acobrar que outras
unidades federadas passem a cobrar 0 que o governo central ndo realiza).

Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101) fixou horizontes limitrofes de controle ndo so para
as despesas de pessoal (artigos 18 a 23), como também pautou prazo para a regulamentacéo necessaria
em relacdo aos limites da divida publica consolidada de todos os entes da federacéo e dadivida
mobiliériafederal (artigo 30). Some-se aisso o fato de a LRF haver balizado o regime juridico das
renuncias fiscais (artigo 14), despesas obrigatérias de carater continuado (artigo 17), despesas com a
seguridade social (artigo 24), assim como parametrizou critérios inafastaveis para quaisquer destinagcoes
de recursos publicos para o setor privado, inclusive naforma de subvencdes e créditos subsidiados
(artigos 26 a 28).

N&o nos parece, portanto, que o Brasil viva sob a égide da escassez de normas. Tampouco houve
grandes e abruptas alteragdes de sentido dos comandos normativos que tentaram promover o equilibrio
intertemporal entre receitas e despesas publicas. Por paradoxal que pareca, atendéncia que aqui
analisamos é a de repeti¢céio — com maiores detal hamentos e busca de contencdo das brechas — em
busca de reforgo reciproco desde o Decreto-Lei 200/1967 até a Emenda 95/2016.

Merece destague, a esse respeito, o fato de que controle das despesas com pessoal (ativo e inativo) e
controle das renuincias fiscaig[4] s80 eixos que seguem sistemati camente descumpridos, a despeito de
eles terem sido reforgados no “Novo Regime Fiscal”[5] e mesmo naLDO federal para o exercicio de
2019[6]. Ta repeticdo apenas nos parece entoar o grito desesperado da tragédia farsesca das promessas
descumpridas por equilibrio fiscal minimamente equitativo, cuja maior omissdo, aqui insistimos, refere-
se afalta de regulamentacéo dos limites da divida publicafederal .

Por vezes, a defesa de novas reformas e mais rigorosos diplomas normativos atende meramente ao
proposito de ocultamento das causas estruturais que lastreiam o impasse, como se fosse possivel resolvé-
lo apenas por “decreto” ou por sua simples postergagéo. Ora, aiminente rupturafrancada“regrade
ouro” aque serefere o artigo 167, 111 da Constituicéo e o descrédito fatico com o teto fiscal da Emenda
95 sdo contextos que bem evidenciam que ndo ha solucdes faceis ou milagrosas para problemas antigos
e complexos.

Para que possamos superar toda e qualquer remotailusdo com o carater autoexecutavel dasregras e
principios de responsabilidade fiscal, precisamos apontar o foco para uma das nucleares causas desse
guadro de recalcitrante desgjuste fiscal: por que as instancias de controle ndo tém se ocupado de
responsabilizar quem infringe as normas? Quem vigia o cumprimento da responsabilidade fiscal é
fiscalmente responsavel ?

Nos guase 30 anos de vigéncia do nosso marco constitucional, algo efetivamente falhou no sistema de
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freios e contrapesos, quando se percebe que nem sempre 0s Poderes (ainda mais os que legislam,
fiscalizam e julgam) se importam adequada e satisfatoriamente com os limites dados pel o ordenamento
patrio para as contas publicas.

No caso do Congresso, o debate e a aprovacdo de novas normas relativas aincentivos fiscais e a outras
despesas obrigatoérias de carater continuado precisam, na perspectiva histérica, ser coerentes com a sua
producdo normativa delimitadora de fronteiras fiscais méximas. O paradoxo do artigo 113 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias € apenas um sinal do desequilibrio entre os poderes. No caso
dos tribunais de contas[ 7] e dos Ministérios Publicog[8], n&o faltam noticias de como tomaram a
iniciativa de adotar interpretacdes flexiveis para cumprimento do limite de gasto com pessoal daLRF. O
que tem sido agravado pelo Judiciario expandir seus gastos acima do teto constitucional [9].

O dever de sujeicao aos limites fiscais ndo é usualmente atribuido ao Parlamento (particularmente
vocacionado a“farrasfiscais’ e pautas-bomba’[10]) e o Judiciério ainda reluta absorvé-lo em sua
amplitude empirica[11]. Ora, se o sistema de freios e contrapesos da nossa Republica opera sob fortes
incentivos (inclusive no ambito dos tribunais de contas[12]) para ndo funcionar adequadamente{13], as
instancias de controle acabam por se deixar aprisionar em teias de insulamento burocratico para atender
a pressdes setorials, corporativas e, quase sempre, tendentes ao comportamento rent seeking[ 14].

As instancias de controle devem ser as primeiras adar o exemplo e mostrar que respeitam as boas
préaticas fiscais, sem recorrer, por exemplo, a medidas atipicas para esconder o verdadeiro tamanho de
suas folhas salariais. SO assim poderdo ter isencéo e firmeza para avaliar e denunciar irregularidades
cometidas pelos outros poderes.

Javai longe a criatividade parainterpretar regras e relaxar ou driblar seu cumprimento[15], tendo se
chegado ao ponto de justificar um impeachment de presidente da Republica por conta das manobras
orcamentarias e financeiras indevidas que seu governo adotou. Porém, € grave constatar que nenhuma
mudanca legidlativafoi aprovada apos esse ato politico extraordinario (embora fossem precisos muito
mMenos votos) para mudar dispositivos legais ou para corrigir ainterpretacdo que permitiram os
equivocos cometidos pela ex-presidente. A sancdo maxima do crime de responsabilidade n&o pode ser
vista como algo corriqueiro para punir desvios, que, antes de tudo, devem ser evitados. E mais
importante evitar que a porta seja arrombada do que apenas punir quem a arrombou — até porque isto
normal mente demora muito a ser feito e, como temos aqui visto, nem sempre se faz de forma eficiente e
suficiente.

Ou se instaura um ciclo virtuoso de vigilancia republicana em prol do cumprimento das balizas
constitucionais e legais que visam ao equilibrio das contas publicas, ou o sistema de freios e contrapesos
brasileiro — por estar ele proprio desbalanceado — seguira tendente a agravar o desgjuste fiscal, sem
poder adiar muito mais o debate do quanto custa para a sociedade suas agbes e omissoes.

O que ha de novo nesse arduo campo de reflexdes e conflitos distributivos € o desvendamento da
preméncia dos fatos e das demandas sociais impactadas pelo congelamento nas despesas primérias
trazido pela Emenda 95/2016. Afinal, quem, em Ultimainstancia, vigia o vigilante &€ sempre a sociedade.

[1] Como debatido nesta coluna pela primeira articulista em https://www.conjur.com.br/2017-mar-01/50-
anos-decreto-lei-200-falencia-estado.
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[2] Como noticiado em https://g1.globo.com/economia/noticial/lrf-faz-18-anos-com-estados-acima-do-
limite-de-al erta-e-regra-de-ouro-na-berlinda.ghtml.

[3] Ambos os articulistas debatemos a esse respeito, ao lado de Lais Khaled, em
https.//www.conjur.com.br/2017-dez-05/contas-vista-inconstituci onal -omissao-limitar-divida-publica-
federal. Recentemente, 0 Acérddo TCU 1084/2018-Pleno também registrou diagndéstico da criticidade e,
indiretamente, da inconstitucionalidade por omisséo quanto a falta de fixac&o dos limites de divida
consolidada e mobiliaria da Unido, como depreendemos da leitura do seguinte item 9.2 do dispositivo do
aludido acérdao:

“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em Sesséo Plenéria, ante as razdes
expostas pelo Relator, e com fundamento no art. 71, inciso IV, da Constitui¢éo Federal, nos arts. 43,
inciso |, e 38, inciso |, daLe 8.443/1992, nos arts. 232, inciso 111, e 250 do Regimento Interno-TCU e
art. 4° inciso I, alineas“a’ e “b”, da Resolucéo-TCU 215/2008, em:

9.1. encaminhar copia desta deliberaco ao Exmo. Sr. Senador da Republica Alvaro Dias, autor do
Requerimento 741/2016, aprovado pelo Plenario do Senado Federal, e a Presidéncia do Senado Federal;
9.2. informar ao Presidente do Senado Federal que ando edicéo daL el previstano art. 48, inciso X1V, e
da Resolucdo de que trata o art. 52, inciso VI, ambos da Constituicdo da Republica, parao

estabel ecimento de limites para os montantes das dividas mobiliariafederal e consolidada da Unido,
assim como dalei que prevé ainstituicdo do conselho de gestéo fiscal, constitui fator critico paraa
limitagcdo do endividamento publico e para a harmonizac&o e a coordenagdo entre os entes da Federacéo,
comprometendo, notadamente, a efetividade do controle realizado pelo Tribunal de Contas da Uni&o
com base no art. 59, 8 1°, inciso IV, da Lei Complementar 101/2000, e o exercicio do controle social
sobre o endividamento publico e demais limitesfiscais; [...]".

[4] Como se pode ver em https://www.conjur.com.br/2018-jan-30/gasto-tributari o-nao-limite-prazo-nem-
teto-fiscal.

[5] Tal qual debatido em https://www.conjur.com.br/2018-mai-22/contas-vista-maioridade-Irf-regime-
fiscal -repeti cao-farsesca.

[6] A esserespeito, ver https://www.conjur.com.br/2018-jul-17/contas-vista-iminente-ruptura-regra-ouro-
Ido-limita-renuncias-fiscais.

[7] Uma critica sobre a atuagdo dos tribunais de contas é bem sintetiza por um proprio conselheiro de um
desses O0rgaos — ver artigo de Valdecir Pascoal, em https.//politica.estadao.com.br/blogs/fausto-
macedo/os-sertoes-da-lei-fiscal.

[8] S&o recorrentes as noticias de que tais 6rgéos ndo tém cumprido o limite, em especia de aerta,
previsto na LRF parafins de controle do gasto com pessoal. Este é s um exemplo de matéria:
https.//www.val or.com.br/brasi|/4658299/ministeri os-publicos-estouram-limite-de-gasto-com-pessoal .
[9] Ver noticiade que, no primeiro semestre de 2018, o Judiciério federal expandiu seus desembol sos
em 8,8% quando o teto era de 7,2% em: https.//www.folha.uol.com.br/mercado/2018/08/judiciario-e-o-
uni co-poder-a-nao-respeitar-limite-de-gasto.shtml.

[10] Interessante ler a esse respeito https://economia.estadao.com.br/noticias/geral ,tcu-quer-acao-da-pgr-
contra-farra-fiscal-no-congresso, 70002440993.

[11] Andlise de fblego sobre os limites dajurisprudéncia do STF acerca da garantia de autonomia
orcamentaria ao Judiciario pode ser lida em https.//www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/escassez-e-
conciliacao-a-j urisprudenci a-do-stf-em-tempos-de-crise-fiscal-19072018.

[12] H& quem questione até mesmo os tribunais de contas que deveriam ser os guardides da L RF como
verdadeiros “ permissivos fiscais’, como se pode ler em

https://brasil.el pais.com/brasil/2018/06/19/politica/ 1529363920 012702.html.
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[13] Deveras oportuna € a andlise empreendida por Zeina L atif, Marcos Lisboa e Carlos Alberto de

Meéello em https://economia.estadao.com.br/noticias/geral ,como-chegamos-ate-aqui,10000017488. Em

igual medida, Luciana Zaffalon aponta déficit de controle em sua tese denominada “ Uma espiral €elitista

de afirmagao corporativa: blindagens e criminalizagbes a partir do imbricamento das disputas do Sistema
de Justica paulista com as disputas da politica convencional”, disponivel em

https.//bibliotecadigital .fgv.br/dspace/bitstream/handl e/10438/18099/2017.03 Tese LucianaZaffalon Depc

[14] Como debatido por Bruno Carazza dos Santos em tese denominada “ | nteresses econdmicos,
representacdo politica e producdo legisativa no brasil sob a 6tica do financiamento de campanhas
eleitorais’, disponivel em http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/bitstream/handle/1843/BUOS-
ASNHA2/bruno carazza tese vers o para defesa.pdf?sequence=1.

[15] Um dos autores deste artigo publicou em 2008, em livro da Camara dos Deputados, um capitulo
denominado “Conta e Faz-de-Conta’, que listava as primeiras dificul dades encontradas para
cumprimento da L RF, nos anos iniciais posteriores a sua interpretacdo, e muitas vezes tendo o0s 0rgéos
fiscalizadores responsaveis pelainiciativa de flexibilizar aquelale. Ver em:
https://www.joserobertoaf onso.com.br/attachment/5007.
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