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Contexto e Fundamentos da
Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF)

Unidade 1: Contextualizacao da Lei de Responsabilidade
Fiscal

@Objeﬁvo de aprendizagem:

Ao final dessa unidade, vocé serd capaz de compreender os fatores determinantes para a
inauguracao de um novo regime fiscal brasileiro apds a redemocratizacao.

1.1 Contexto politico, econémico e institucional do pais antes
da LRF

Do ponto de vista politico e institucional, as décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pelo
restabelecimento da democracia, apds 24 anos sob um regime militar, com a promulgacao da
Carta Magna em 1988. Isso caracteriza o Brasil como uma democracia jovem em comparacao a
outras nagoes.

Do ponto de vista econdmico, as décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pela busca da
estabilizacdo monetaria, do controle inflacionario e da abertura ao mercado internacional.

Neste periodo, existiram sete planos econdmicos (Cruzado, Cruzado Il, Bresser, Verao, Collor,
Collor I, Real) em oito anos (1986-1994) e, em meados da década de 1980, a inflagcdo chegava a
incrivel marca de 82% ao més.

A estabilidade econdmica sé foi alcancada com a implementacdo do Plano Real em 1994. Mesmo
assim, a década de 1990 foi marcada pela aceleracdo da abertura externa e pela crise financeira
dos estados-membros e dos bancos estaduais e privados, todos socorridos pelo Governo Federal
a partir de programas especificos.

Na seara internacional, trés grandes crises — a do México em 1994, a da Asia, em 1997 e a
da Russia em 1998 — impactaram sobremaneira a economia nacional. A formagao de blocos
econOmicos e a acelerada movimentacdo de recursos a partir dos mercados de capital deram
ares a atual globalizacdo econdmica.
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Diante deste contexto e na busca de desenvolver sua economia, o Brasil passa a firmaracordos com
blocos econdmicos, fundos e bancos internacionais a fim de se inserir no mercado internacional
tanto para fazer negdécios quanto para captar recursos.

Entretanto, a falta de planejamento e transparéncia governamental, a fragilidade institucional
com que se geria a Administracdo Publica, resultaram em ineficiéncia, deterioracdo das contas
publicas e dezenas de escandalos de corrupc¢do que impediram o Brasil de se inserir como um
ator relevante no mercado internacional a época.

— DESTAQUE*~

Nesse cenario desafiador, o pais se viu obrigado a adotar um conjunto
de medidas para conter os desmandos na gestdao do patrimoénio publico,
equilibrar e dar transparéncia as contas publicas. Entre essas medidas, estava
a promulgac¢ao da Lei Complementar Federal n? 101, de 05 de maio de 2000, a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

SAIBA MAIS

O que foram o Programa de Incentivo a Redugao do Setor Publico Estadual na
Atividade Bancdria (PROES) e o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER)?

O Programa de Incentivo a Redug¢ao do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancdria ou PROES foi o principal programa de privatiza¢ao do setor bancario
realizado no Brasil. Foram criadas, com o PROES, duas linhas de crédito voltadas
a renegociacao dos passivos dos bancos estaduais, condicionadas a medidas
na Administra¢ao e no controle acionario.

A primeira previa um financiamento de 100% do total das dividas caso o banco
estadual fosse privatizado, transformado em agéncia de fomento ou extinto. A
segunda linha de crédito previa um financiamento de 50% do total das dividas
caso o Estado optasse pelo saneamento de sua instituicao financeira.

A execucao do programa pode ser dividida em trés etapas: a primeira envolveria
discussoes preliminares entre o Banco Central e diretores dos bancos estaduais,
a fim de definir a opcao entre as alternativas de privatizacao, transformacao
em agéncia de fomento, extingdo ou saneamento; a etapa seguinte consistia
no levantamento da situacao dos bancos estaduais pela area de fiscalizacao do
Banco Central; a terceira etapa, por fim, incluiria a formaliza¢cao de adesao ao
PROES, envolvendo a elaboragao de contratos e seu encaminhamento para a
aprovacao do Senado Federal.

Enap Fundagado Escola Nacional de Administragdo Publica




Para saber mais sobre o assunto, leia o artigo O PROES e a Privatizacdo dos

Bancos Estaduais, de Rafael Brandao.

O Programa de Estimulo a Reestruturacdao e ao Fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional - PROER, langado em novembro de 1995, foi um programa
que autorizou o repasse de dinheiro publico a bancos privados que estavam
quebrados. O argumento do governo a época era que, sem a medida, haveria
um colapso bancario e financeiro no pais. Parte da divida gerada pelo socorro
até hoje nao foi paga.

A implantag¢dao do Plano Real, e o consequente fim da hiperinflagao, reduziu
drasticamente os ganhos dos bancos, até entdao beneficiados pelos altos
indices. Com a estabilizacao das moedas, os lucros diminuiram e o governo
federal decidiu intervir para evitar uma quebradeira generalizada. A oposicao
dizia na época que o Banco Central ndo tinha competéncia para executar
esse tipo de programa e a atuagao desrespeitava atribui¢cdes constitucionais
estabelecidas para esse tipo de transa¢ao econémica.

No total, foram beneficiados sete bancos: Nacional (RS 5,9 bilhdes), Econdmico
(RS 5,2 bilhdes), Bamerindus (RS 3,3 bilhdes), Mercantil (RS 530 milhdes),
Banorte (RS 476 milhdes), Pontual (RS 325 milhdes) e Crefisul (RS 296 milhdes).
Vieram a publico, durante a execu¢dao do PROER, informagdes sobre fraudes
contabeis e operagdes de crédito irregulares cometidas pelos bancos. (...)
Reportagens e documentos do proprio BC indicavam a ocorréncia de falhas
desde o final dos anos 1980. Elas envolviam manipulacao de dados contabeis,
contratos superfaturados, além de empréstimos concedidos a empresas falidas
para inflar o balang¢o do banco e, assim, maquiar as contas diante dos drgaos
de controle.

As suspeitas foram parar em duas Comissdes Parlamentares de Inquérito,
uma em 1999 e outra em 2001. As duas reconheceram que houve falhas na
execuc¢ao do programa e que o Banco Central deveria melhorar a fiscalizagao
dos bancos privados. O programa vigorou até 2001, quando da promulgacao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que proibiu aportes de recursos publicos
para saneamento do Sistema Financeiro Nacional.

Dados retirados da reportagem O que foi o PROER, caso dos anos 90 agora

desarquivado pelo Supremo, do jornal NEXO.

1.2. Modelos internacionais de responsabilidade fiscal e
imposicoes normativas para o Brasil

A LRF teve o estudo de leis e a experiéncia de diversos outros paises e organismos multilaterais como

base.
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https://anpuh.org.br/uploads/anais-simposios/pdf/2019-01/1548772005_adf83124319e5fa5b6bfb10d220fef86.pdf
https://anpuh.org.br/uploads/anais-simposios/pdf/2019-01/1548772005_adf83124319e5fa5b6bfb10d220fef86.pdf
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_de_Responsabilidade_Fiscal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Sistema_Financeiro_Nacional
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2016/03/29/O-que-foi-o-Proer-caso-dos-anos-90-agora-desarquivado-pelo-Supremo
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2016/03/29/O-que-foi-o-Proer-caso-dos-anos-90-agora-desarquivado-pelo-Supremo

Os principais documentos e legislagdes norteadores da Lei foram o Manual de Boas Praticas
Orcamentdrias do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), as legislacGes da Unido Europeia (Tratado
de Maastricht, 1992) e da Nova Zelandia (Lei de Responsabilidade Fiscal da Nova Zelandia, 1994). Os
instrumentos de controle fiscal relativos a despesas, divida e receitas dos Estados Unidos (Budget
Enforcement Act, 1990) também serviram de inspiracdo para a elaboracdo do modelo brasileiro de
responsabilidade fiscal.

A LRF era parte integrante de um conjunto de medidas que foram apresentadas em 1998, no
Senado Federal, pelo entdo Ministro da Fazenda, Pedro Malan, no escopo do Programa de
Estabilidade Fiscal (PEF).

— DESTAQUE ™~

O Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) objetivava a drastica e veloz redugdo
do déficit publico e a estabilizagdo do montante da divida publica em relagao
ao Produto Interno Bruto (PIB) do pais e se pautava em quatro pilares:

1 - Reformas constitucionais e legais da ordem econ6mica que permitiram a
implementacao do processo de privatizagcdes de empresas publicas.

2 - Acordos de ajuste fiscal com os estados.
3 - Saneamento e privatizacao dos bancos estaduais.

4 - Aprimoramento dos mecanismos de controle do endividamento de estados,
municipios e estatais.

Além de regulamentar o artigo 163 da Constituicdo, a LRF alterou um conjunto de legisla¢des
anteriores, como a Lei Complementar Federal n2 64, de 18 de maio de 1990, e as Leis Camata | (Lei
n2 82, de 27 de margo de 1995) e Il (Lei n2 96, de 31 de maio de 1999).

Submetido a consulta publica, o Projeto de Lei Complementar n2 18-A beneficiou-se de milhares de
contribuicdes de especialistas em financas publicas, da academia e do mercado, até que foi votado
e aprovado por maioria absoluta das duas casas legislativas e sancionado no dia 4 de maio de 2000,
transformando-se na Lei Complementar Federal n2 101 ou Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
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Unidade 2: Aplicabilidade, Fundamentos Legais, Objeto
e Objetivos da LRF

@Objetivo de aprendizagem:

Ao final dessa unidade, vocé sera capaz de identificar fundamentos legais, objeto e objetivos da
LRF e quem estd obrigado a respeita-la.

2.1. Fundamentos legais e aplicabilidade da LRF
No Brasil, duas fundamentacgées legais obrigavam a edi¢cdo de uma norma de responsabilidade fiscal.

A primeira delas era a prépria Constituicdo Federal de 1988, cujos artigos 163, 165 e 169 tratam da
competénciaparalegislarsobre Direito Financeiro e determinamalei complementararegulamentacao
da matéria de cunho financeiro.

Ja a segunda fundamentacgdo legal recai sobre o artigo 30 da Emenda Constitucional n2 19, de 4 de
junho de 1998, que determinava 180 dias ao Poder Executivo para a apresentacdo de projeto de lei
complementar referente ao artigo 163 da Constituicdo Federal.

Por sua vez, o artigo 24 da Constituicdo Federal estabeleceu a Unido, estados e Distrito Federal a
competéncia concorrente de legislar sobre Direito Econdmico, Tributario e Financeiro. Naturalmente,
a legislacdo dos estados-membros ndo pode contrastar com o regramento federal.

— DESTAQUE -

No que diz respeito a aplicabilidade, a LRF sera aplicada a todos os entes da
federagdo e devera ser cumprida por todos os poderes da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, ai incluidos os 6rgaos que gozam de autonomia
funcional, como o Ministério Publico e a Defensoria Publica.

As empresas estatais dependentes também sdo submetidas ao regramento da
LRF e, por isso, devem constar no Or¢camento Fiscal e de Seguridade Social do
Poder Executivo, como se autarquia fossem.

Ja as empresas publicas e sociedades de economia mista que ndo se

caracterizam pela dependéncia econdomica de recursos do ente controlador
nao sao alcangadas pela LRF.

2.2. Objeto e objetivos da LRF

A LRF estabeleceu normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
que consiste nos seguintes elementos:
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Acgdo planejada

Consiste em reforgcar o papel da atividade de planejamento e de execucdo do gasto publico a
partir dos instrumentos ja preconizados na CF/88: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA).

Transparéncia

A transparéncia serd alcancada através do conhecimento e da participacao da sociedade, bem
como da ampla publicidade das receitas e despesas pelo Poder Publico.

Prevencado de riscos

Consiste em um conjunto de medidas para que o gestor publico atue em caso de deteccao de
desvios em relacdo aos objetivos e metas tracados. Quando de sua ocorréncia, requer-se a
adocdo de providéncias com vistas a eliminacdo dos fatores que Ihes tenham dado causa.

Garantia de equilibrio nas contas

A garantia de equilibrio nas contas se da via cumprimento de metas de resultados entre receitas
e despesas, com limites e condi¢Ges para a renlncia de receita e a geracdo de despesas com o
funcionalismo publico, seguridade, divida, operacdes de crédito, concessdao de garantia e inscricao

DESTAQUE™

E valido salientar que a LRF prevé a participa¢do popular na discussdo e
elaborac¢ao dos planos orcamentdrios. Além disso, serdo emitidos relatérios
periddicos de gestao fiscal e de execugdao orgamentdria, igualmente de acesso
publico e ampla divulgacao.

Ja as contas dos administradores deverdo estar disponiveis, durante todo o
exercicio, para consulta e apreciacdo pelos cidadaos e instituicdes da sociedade.

Outra novidade da LRF reside no fato de ela responsabilizar especificamente a parte da gestdo
financeira a partir de um acompanhamento sistematico do desempenho mensal, trimestral,
anual e plurianual.

Para se avaliar tal desempenho, servirdo de referencial:

Controles localizados nos gastos com pessoal, nos limites de endividamento.
Organizacdo do sistema préprio de previdéncia.

Transferéncia de recursos constitucionais e voluntarios.

Déficit primario.
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Unidade 3: Dispositivos da LRF que aprimoraram o
processo orcamentario

@Objetivo de aprendizagem:

Ao final dessa unidade, vocé serd capaz de identificar os dispositivos da LRF que levaram ao
aperfeicoamento do processo orgamentario brasileiro.

3.1. Dispositivos agregados a LDO pelos anexos da LRF

A LRF procurou aperfeicoar a sistematica tracada pela norma constitucional, atribuindo novas e
importantes fungdes ao orcamento e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO).

Com base na Lei de Responsabilidade Fiscal, a LDO incorporou fungdes como:

° Dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas.

° Estabelecer critérios e formas de limitacdo de empenho, na ocorréncia de
arrecadacdo da receita inferior ao esperado.

° Dispor sobre o controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados pelo orcamento.

° Quantificar o resultado primdrio a ser obtido com vistas a reducdo do montante
da divida e das despesas com juros.

° Disciplinar as transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

° Estabelecer limitacGes a expansao de despesas obrigatdrias de carater continuado.

Além disso, a principal inovagdao da LRF em relagdo a LDO foi a previsdao do Anexo de Metas
Fiscais e do Anexo de Riscos Fiscais:

Anexo de Metas Fiscais Anexo de Riscos Fiscais
Demonstra como serda a condugdo da Tem por objetivo avaliar os passivos
politica fiscal nos préximos exercicios e contingentes e outros riscos capazes de
avalia o desempenho fiscal dos exercicios afetar as contas publicas.
anteriores.

> DESTAQUE ™~

Segundo a LRF, a limitacdo de empenho ocorrera nos seguintes casos:
e Quando se verifica, no fim de um bimestre, que a realizacao da receita podera

nao ser suficiente para o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais. Nesse caso, os Poderes e
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o Ministério Publico promoverao a limitagio de empenho e movimentagao
financeira nos 30 dias subsequentes. Essa limitagao acontecera por ato proprio
e nos montantes necessarios, segundo os critérios fixados no art. 9 da LRF.

e Quando se verifica, no fim de um quadrimestre, que a divida consolidada de
um ente da federagao ultrapassou o respectivo limite. Nesse caso, ela devera
ser reconduzida ao limite até o término dos 3 quadrimestres subsequentes.
Também é obrigatdrio que o excedente seja reduzido em pelo menos 25%
(vinte e cinco por cento) no primeiro quadrimestre.

3.2. Dispositivos agregados a LOA pelos anexos da LRF

Na mesma esteira de inovac¢des trazidas pela LRF a LDO, a LOA também teve suas fungdes
ampliadas para além daquelas previstas na Constituicdo Federal. Entre as principais, destaca-se
a inclusdo dos seguintes anexos:

Demonstrativo da compatibilidade

Demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos orcamentos com os objetivos e metas
constantes do Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Demonstrativo regionalizado

Demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de rendncias de
receitas.

Reserva de contingéncia

Reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido com base na receita
corrente liquida, serdo estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentdarias (LDO), destinada ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

— DESTAQUE -

Outros destaques da LOA inseridos pela Lei de Responsabilidade Fiscal foram
os seguintes:

¢ O refinanciamento da divida publica constara separadamente na LOA e (...)
a atualizagdo monetaria do principal da divida mobilidria refinanciada nao
podera superar a variagdo do indice de pregos previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias ou em legislacdo especifica.

e Proibicdo de consignar, na LOA, crédito com finalidade imprecisa ou com
dotacao ilimitada.

e Investimento com durag¢ao superior a um exercicio financeiro que nao esteja
previsto no Plano Plurianual ndo podera ser incluido.
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e Até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentos, o Poder Executivo
estabelecerd a programacao financeira e o cronograma de execu¢ao mensal
de desembolso (art. 82).

¢Os pagamentos de sentengas judiciais deverdao identificar os respectivos
beneficiados, de forma a evidenciar a ordem cronoldgica da sua ocorréncia.
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