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RESPONSABILIDADE FISCAL: LIMITACOES DE DESPESAS SOB A PERSPECTIVA
DA AUTONOMIA FINANCEIRA DOS ENTES FEDERATIVOS

Adriano de Moura Marquest!

RESUMO

O federalismo, forma de estado concebida nos padrdes atuais, ha muito é alvo de debates e
criticas em ambito académico. O presente texto tem por escopo um estudo descritivo que ira
perpassar pelas nogoes gerais do Estado Federal, sobretudo o aspecto fiscal. Serdo abordados
temas relacionados as divisdes de competéncias realizadas pela Constituicdo Federal de 1988.
Mediante leitura critica de autores tradicionais e contemporaneos serdo estabelecidos alguns
consequentes normativos a respeito do Federalismo Fiscal brasileiro. Para tanto, a analise tera
como ponto de partida a assertiva de que a estabilidade do Estado federal depende de fatores
desenhados pela Constituicdo, dentre os quais destaca-se a no¢do de autonomia financeira.
Buscar-se-a entender, mediante aplicacdo de conceitos legais, a sistematica de gastos publicos,
a responsabilidade fiscal e a limitacdo orcamentaria dos entes federativos, tendo como principal
foco do debate a relacdo que é possivel estabelecer entre estas e o desenvolvimento da
autonomia dos entes subnacionais. Ao final, concluiremos abordando as influéncias das

limitacGes orcamentarias sobre o aumento da autonomia federativa.

Palavras-Chave: Federalismo Fiscal. Unido. Responsabilidade Fiscal. Competéncias.

Autonomia financeira.
ABSTRACT

Federalism, a form of state recreated in the 18th century in the United States of America, has
long been the target of debate and criticism in the academic sphere. The scope of this project is
a descriptive study that will go through the general notions of the Federal State, especially the
fiscal aspect. Aspects related to the divisions of competences carried out by the Federal
Constitution of 1988 will be addressed. Through a critical reading of traditional and
contemporary authors, among them Luis Roberto Barros, Gilmar Ferreira Mendes and Roque
Antonio Carrazza, some consequential norms regarding Brazilian Fiscal Federalism will be

established. Therefore, the analysis will take as its starting point the assertion that the stability



of the federal state depends on factors designed by the Constitution, among which the notion of
financial autonomy stands out. It will seek to understand, through the application of legal
concepts, the system of public spending, fiscal responsibility and the budgetary limitation of
federative entities, having as the main focus of the debate the relationship that can be established
between the latter and the development of autonomy of the subnational entities. At the end, we
will conclude by approaching the influences of budgetary limitations on the increase of

federative autonomy.
KEYS-WORD: Fiscal federalism. Union. Fiscal Responsibility. Skills. Federative conflicts.
1 INTRODUCAO

Quanto a sua formacao histérica, o Brasil possui idiossincrasias relevantes e de analise
obrigatéria para os que buscam entender seu patamar atual, tendo um dos sistemas juridicos
mais diversificados dentre os existentes. Sua formacéao social e geografica recebeu influéncias
de diversas metropoles colonizadoras, dentre elas, Portugal, Franca e Holanda. As decisdes
fundamentais tomadas na construcao do Estado brasileiro contemporaneo tiveram vertentes de
muitos grupos nacionais, com costumes e culturas distintas, refletindo diretamente sobre sua
ordem juridica.

A forma como cada Estado se organiza é elemento preponderante para o conhecimento
de suas origens, tal como para se entender os vicios culturais apresentados ao passar dos anos.
No caso do Brasil, a forma estatal recebeu influéncia diretamente dos Estados Unidos da
América, que foi responsavel pela inauguracdo, conforme entende a doutrina majoritaria, do
principio federativo. A referida influéncia pode ser percebida ja no texto da primeira
Constituicdo republicana, vigente a partir do ano de 1891.

Todavia, o0 Brasil nem sempre esteve preparado para a formacao estatal organizada, a
julgar pelo fato de que a desorganizacao social era um dos grandes aliados dos dominadores de
cada época. Portanto, a descentralizacdo de poder e a autonomia dos entes federativos ndo se
compatibilizavam, automaticamente, com a cultura brasileira.

O federalismo norte-americano originou-se como resposta a necessidade de um Estado
unido e presente no vasto territério (BRANCO, 2018, p. 907), que a época se destinava a defesa
territorial contra interesses metropolitanos.

Destarte, pode-se observar que 0 movimento federalista teve como ponto de partida os

desejos por auto-organizagdo e independéncia das coldnias britanicas na América do Norte,



tanto para fins de consecucdo de objetivos em comum, como também para construir uma frente
ampla contra os interesses colonialistas.

Para os explorados, as relagfes entre Inglaterra e suas col6nias americanas haviam
chegado ao limite (DALLARI, 1986), exigindo destes um posicionamento contra 0s abusos
comerciais e tributarios da coroa britanica. O Estado Federal, portanto, comportou-se como
movimento reacionario, na medida em que se tornou um dos requisitos minimos para a
sobrevivéncia das colonias.

O Estado federal consiste, basicamente, na alianga de interesses, pretendendo-se propor
organizacgdo interna em Estados que dependem da manutencgdo de suas soberanias, sem abrir
mé&o, portanto, das autonomias regionais. Entretanto, tal organizacdo estatal ndo seria uma
novidade, a julgar pelo fato de que, mesmo né&o possuindo identidade, outros Estados nacionais
ja possuiam seus mecanismos de controle e organizacdo internas. A forma como se deu a
organizacdo do federalismo é o seu fator diferenciador dos demais sistemas organizacionais.
Cabe ressaltar, por oportuno, que a nova roupagem trazida pelo federalismo a organizacao do
Estado ensejou inimeras controveérsias, dentre as quais encontram-se os conflitos federativos.

Por conseguinte, a solucdo apresentada para os interesses conflitantes naquela nova
forma de Estado, em prol dos interesses nacionais, foi a centralizacdo da soberania no
representante das unidades federativas, resultando, destarte, na criacdo de um ente central
promotor dos interesses nacionais (no Brasil denominada de Unido Federal). Todavia, restando
a entidade central o respeito a autonomia dos entes federativos, devendo-se ater aos interesses
de todas as unidades.

E certo que, hodiernamente, o federalismo popularizou-se em detrimento de outros
modelos estatais. Entretanto, os problemas estruturais e organizacionais encontram-se em
permanente crescimento. A tipica divisdo de competéncias entre os entes federativos, tal como
o fato de cada unidade possuir independéncia quanto ao que Ihe cabe em relacdo as demais,
podera culminar em conflitos de interesses, sobretudo em relacéo as finangas, caso ndo haja o
devido respeito aos limites demarcados pela Constituicdo Federal.

Adotou-se, no Brasil, um modelo heterogéneo de federalismo, com base americana e
europeia, contando com a presenca de trés esferas federativas. Tal modelo, entretanto,
aparentemente descentralizado, mostrou-se capaz de aumentar a centralizacdo politica e
financeira.

O federalismo brasileiro é alvo de criticas ligadas a concentracdo de competéncias no
ente central, deixando para os demais entes, aparentemente, o que ndo foi de interesse da Unido

a época da Constituicdo de 1988. Em consequéncia, a centralizagdo exacerbada ecoa e destoa



0s preceitos do federalismo, vez que, cada unidade federativa deveria ter autonomia suficiente
para alcancar o desenvolvimento local, tal como para garantir os direitos fundamentais de seus
administrados. Todavia, o contrério disso € mais préatico, pois a concentracdo de competéncias
fundamentais ocasiona a subordinacdo dos entes federados ao ente central, tornando iminente
0s riscos de ruptura da ordem e do sistema construido na Constituicdo federal de 1988.

Feitas as consideragfes iniciais acerca da prépria nocdo de federacdo, temos que a
finalidade deste trabalho cientifico se consubstancia em apresentar como a autonomia
financeira dos entes federados convive com normas limitadoras editadas pelo ente central,
sobretudo no que diz respeito as limitacfes de despesas correntes. A problematica gira em torno
do amplo desempenho das autonomias constitucionais propostas na Constituicdo Federal.

Concluiremos este trabalho cientifico apresentando a sistematica de limitacdo de gastos
publicos como vetor indispensavel a higidez orcamentaria do respectivo ente federado, a julgar
pela eficacia produzida pela utilizacdo de recursos orgcamentarios em temas ligados a
consecucao de objetivos constitucionais, otimizando, portanto, a realizacdo de despesas.

Nesta feita, a metodologia adotada para a elaboracao do presente trabalho € a descritiva,
ancorada em técnicas hermenéuticas visando a uma interpretacdo didatica de textos juridicos,
atraves de revisdo da obra de autores nacionais e buscando enfrentar o tema dos impactos das
limitacGes de despesas, como imperativo de responsabilidade fiscal, sobre a autonomia

financeira dos entes federativos.
2 FEDERALISMO NO BRASIL

A formacéo historica do Estado Federal, bem como sua natureza e conceituacao juridica,
é bastante controversa, inadmitindo-se consenso a respeito de sua construcdo. Nesse sentido, o
eminente Carrazza (2021, p. 118), afirma:

Logo, os que buscam um conceito definitivo, universal e inalteravel de federagdo
supde, erroneamente, que ela, aqui e alhures, tem forma Unica, geométrica, recortada
de acordo com um molde inflexivel. Para estes, os Estados s6 sdo federados quando
se ajustam, como verdadeiras luvas, aos “arquétipos eternos”, cujas origens e
contornos lutam por precisar.

Mais além em sua redacdo, o renomado jurista admite que os Estados Unidos da América
sdo tomados pelos estudiosos como referéncia de Federacdo, baseando-se, para tanto, nos
ensinamentos do Professor Oswaldo Aranha Bandeira de Melo (Carrazza, 2021, p.118 apud
Histdria do Estado Federal, pp. 5-9).

O Estado Federal, podendo ser compreendido como forma de Estado e sistema de

composicdo de forcas e interesses, possui uma complexidade um tanto atraente para a



interpretacdo do Direito Constitucional contemporéneo, a julgar pela discrepancia em sua
definicao doutrinaria. Em seu Célebre Livro “Curso de Direito Constitucional Tributdrio”, o
professor Roque Antonio Carrazza constrdi uma narrativa histérico-conceitual do federalismo
que nos parece indispensavel aos fins para os quais nos comprometemos abordar, dispondo o
seguinte:

Né&o entram em acordo o0s autores no apontar os tragos caracteristicos do Estado
Federal. Assim, v.g., Duguit nele vislumbra a existéncia de dois governos no mesmo
territorio e a impossibilidade de alterarem as competéncias de cada um deles, sem a
anuéncia de ambos. Ja Hauriou sustenta que, no federalismo, ha diversidade de leis e
varias soberanias secundarias, sob uma soberania comum. Jellinek, sempre rigoroso,
aponta como da esséncia do Estado Federal a autonomia, salvaguarda pela
Constituicdo, das unidades federadas. Le Fur, de sua parte, considera existente uma
federacdo quando as unidades federativas entram na formac&o da vontade do Estado.
Kelsen, com sua visdo formalista do Direito, distingue o Estado Federal dos demais
pela existéncia, nele, de trés ordens juridicas: duas parciais (a Unido e as unidades
federadas) e uma global (a da Constituicdo, que as domina, delimitando-lhes a
competéncia e encarregando um 6érgdo de fazé-lo cumprir). (CARAZZA, 2021, p.
205)

Carrazza (2021, p. 117 e 118), ao analisar a perspectiva historica e a gama de formatos
que atribuiram ao Estado Federal particularidades intercontinentais, chega a conclusao de que
os esforcos para definir a natureza juridica exata do federalismo é tarefa de dificil consecucdo.
Esta é a incognita do Direito Constitucional atual, trabalhar com analises comparadas do
fendmeno juridico, sem incorrer no equivoco de dispensar a analise dos fatos que interessam a
ordem normativa, sobretudo a vida em sociedade.

No Brasil, o federalismo, como forma de Estado, foi introduzido com a proclamacdo da
Republica em 1889. Em uma andlise sucinta podemos destacar que o Estado Federal brasileiro,
desde sua inauguracdo, manifestou-se como mecanismo disponivel e extremamente a mercé
das concepgdes politicas que dominavam as centrais de poder. No Século XX, na medida em
gue um governo ascendia era dado a este, costumeiramente e sem quaisquer observacoes a
ordem juridica, o poder de decidir qual seria a relevancia das unidades que compunham a
federacdo. Assim ocorreu apds 1930 com a ascendéncia de Getdlio Vargas ao poder e em 1964
quando do golpe militar, situacdo essa na qual se distribuiu as competéncias de maneira
desordenada acabando por deixar claro que a Unido seria o ente de maior prestigio e
dominéncia, e os estados seriam subordinados.

Em 1988, periodo em gque romper com os paradigmas histdricos era a palavra de ordem,
a Assembleia Nacional Constituinte entendeu por bem distribuir as competéncias materiais,
legislativas, tributarias, dentre outras, de maneira mais propicia aos prazeres democraticos, a
julgar pela redagdo expressa da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, na qual contém

mencdes expressas as atribuicdes dos estados e municipios, bem como formas de concretizagdo



da autonomia federativa. Um dos aspectos preponderantes do novel texto constitucional diz
respeito a mudancas no aspecto politico, pois, diferentemente de constituicbes passadas,
percebeu-se um acréscimo valorativo quanto ao federalismo.

Ao que nos parece, a forma federativa de Estado deve caminhar de mdos dadas com a
compreensdo do Estado democréatico de direito, a julgar pela necessidade que as periferias
federativas tém de participar das decisdes politicas nacionais, visto que o resultado de tais
escolhas aplicar-se-do, sobremaneira, em todo o &mbito federativo.

Todavia, para ndo contradizer a pratica brasileira, formou-se ao decorrer do tempo, pos
CRFB/88, assimetrias federativas capazes de destoar de quaisquer finalidades colaborativas que
se pudesse atribuir a esta forma de Estado.

Para que possamos redigir com eficiéncia, neste ponto da caminhada, faz-se indispensavel
0 recorte tematico para aquele que realmente interessa aos fins deste trabalho cientifico, sendo
este o federalismo fiscal e seus consequentes normativos, bem como alguns aspectos ligados

aos gastos publicos.
3 FEDERALISMO FISCAL

No contexto do federalismo, ressalta-se importancia de munir os entes federativos com
mecanismos de autossustento, em razdo da gama de competéncias materiais atribuidas a cada
um deles pelo constituinte. Presume-se, como consequente normativo de tal formacéo politica,
a necessidade de recursos financeiros, objetivando, portanto, o cumprimento dos deveres
constitucionais atribuidos a cada unidade federativa, tornando as relacdes federativas um tanto
quanto complexas.

As competéncias federativas foram, em primeiro momento, distribuidas pelo legislador
constituinte, atribuindo a cada ente federativo sua parcela de importancia para a consecuc¢éo dos
fins nacionais. Para tanto, entregou a cada unidade competéncias que concretizavam a
autonomia que lhes foram garantidas.

Todavia, percebeu-se que a autonomia federativa € uma grandeza diretamente
proporcional a disponibilidade financeira do poder publico. Enquanto as entidades possuirem
formas de autofinanciamento, sem cair na dependéncia do ente central para cumprir seus
objetivos constitucionais, asseguradas estardo suas autonomias. Portanto, na linha deste
raciocinio, faz-se necessario analisar o grau de dependéncia entre a autonomia federativa e a
disponibilidade de recursos financeiros.

O texto constitucional de 1988, em seu art. 24, |, elege como competéncia legislativa

concorrente a producdo de atos normativos ligados ao direito tributério e financeiro, haja vista



que com a auséncia de competéncia arrecadatdria e financeira em geral estaria o ente federativo
a mercé dos interesses de outros, a julgar pela necessidade de renda para custeio dos gastos
publicos.

No ambito da competéncia concorrente, a Unido restou competente para formalizar leis
gerais de ambito nacional, haja vista a necessidade de uniformizacdo de preceitos gerais em
todo o territorio brasileiro. Para os estados-membros, municipios e Distrito Federal o legislador
constituinte reservou a producdo de atos normativos suplementares para atender suas condigdes
particulares, bem como a regulamentacao de suas competéncias. Ressalta-se que 0s municipios
foram elevados a condicdo de entidade federativa pela Constituicdo de 1988 com competéncias
para efetivacdo do interesse publico local.

Oliveira (2015, p. 112 e 113), assevera que o sistema tributario deve ser dividido entre os
trés entes federativos, pois a Constituicdo distribui as competéncias politico-administrativas de
cada qual, forcosamente deve atribuir 0S recursos necessarios para que possam cumprir essas
finalidades. Sendo, portanto, tal incognita um grande dilema para o Estado contemporaneo,
pois, observa-se que a demanda por servigos publicos ultrapassa, muitas vezes, 0S recursos
tributarios arrecadados, pondo em xeque a autonomia federativa.

Argumentando a respeito da necessidade de se entender o Estado Democratico de Direito,
também, sobre o aspecto fiscal, aduz Mendes (2020, p. 1.575), in verbis:

A construcdo do Estado Democrético de Direito, anunciado pelo art. 1° passa por
custos e estratégias que vdo além da declaracéo de direitos. Ndo ha Estado Social sem
que haja também Estado fiscal, sdo como duas faces da mesma moeda. Se todos 0s
direitos fundamentais tém, em alguma medida, uma dimensdo positiva, todos
implicam custos.

Dessarte, é entendimento partilhado pelas ciéncias juridicas que o tributo, sendo fonte
derivada de obtencdo de recursos, € o maior meio arrecadatorio dos entes federativos, e
principal mecanismo de cumprimento das competéncias constitucionais.

Se das competéncias constitucionais surgem necessidades por recursos dos entes
federativos, a partilha de competéncias tributarias no Estado federal passa a ser um dos alicerces
dessa forma de Estado. A respeito do tema, ndo é outro o entendimento de Mendes (2020, p.
1.576):

A centralidade do tributo tem ainda repercussdo na estrutura do federalismo. Como
principal fonte de recursos publicos, a partilha de recursos tributarios fez-se
pressuposto da prépria autonomia de Unido, Estados e Municipios. A descentralizacdo
caracterizadora do Estado Federal ndo se completa sem a atribuigdo de rendas; e estas
sdo predominantemente tributarias, no caso do Estado Fiscal. Seja pela reparticdo de
competéncia para tributar, pela reparticdo do produto da arrecadacéo de certos tributos
ou pela combinacéo de ambos 0s modelos, como é o caso da Constituicdo brasileira
de 1988, a discriminacdo de receitas tributarias é condigdo da autonomia politica e
administrativa dos entes federados. Afinal, partilhar atribuicbes (competéncias



administrativas e legislativas) sem partilhar recursos é transforma-las em promessas
vazias, obrigac@es inexequiveis.

Como sustentaculo do Estado federal se encontra o principio da autonomia e soberania
federativa, sendo a soberania atribuida a federagcdo como representacéo nacional e a autonomia
atribuida a cada unidade federativa. BRANCO (2021, p. 908) entende que “a soberania, no
federalismo, é atributo do Estado Federal como um todo. Os Estados-membros dispdem de
outra caracteristica — a autonomia, que nao se confunde com o conceito de soberania.”

A autonomia dada pela CRFB/88 aos entes federativos torna suas participacdes
sobremodo onerosas, a julgar pela quantidade de atribuicOes que possui e 0S escassos recursos
que dispdem, bem como pela obrigacdo de contencdo dos gastos nos limites previstos em
legislacdes.

Quando utilizamos a reparticdo de competéncias sob o aspecto financeiro para analisar os
dilemas federativos, afigura-se como tematica de grande controvérsia e critica académica o fato
de a Unido gozar de inimeros privilégios em detrimento dos estados e municipios. Dentre 0s
quais, encontra-se a reparticdo desproporcional de competéncias tributarias.

A reparticdo de competéncias tributarias, como dispde a CRFB/88, demonstra de maneira
inequivoca o federalismo que outrora foi adotado no Brasil. BRANCO (2021, p. 910) assevera
que “a concentracdo de competéncias no ente central aponta para um modelo centralizador
(também chamado centripeto)”. Destarte, a priorizacao da Unido na reparti¢ao de competéncias
tributarias se configura com uma das principais assimetrias no que tange o Estado federal
brasileiro.

O legislador constituinte apontou a Unido como competente pela instituicdo de inGmeros
tributos, a exemplo temos os impostos previsto no art. 153, sendo eles: Imposto sobre
exportacdo e importacdo, sobre rendas e proventos de qualquer natureza, sobre produtos
industrializados, sobre operacdes financeiras, sobre propriedade territorial rural e sobre grandes
fortunas, além da competéncia residual para a instituicdo de impostos que ndo se encontrem na
competéncia dos demais entes federativos.

Na medida em que o constituinte alocou sete impostos no rol de competéncias da Unido,
previu apenas trés para os estados e municipios, ocasionando o que hodiernamente se reputa
com uma grande assimetria e desigualdade entre entes federados. Possuindo a Unido, portanto,
maior capacidade arrecadatdria, ocasionando desbalanceamento de receita quando comparado

a arrecadacdo dos demais entes e a capacidade desses de se manterem com recursos proprios.



Todavia, ndo sendo as competéncias tributarias o objeto deste trabalho, passaremos a
discorrer sobre a limitacdo de gastos publicos, atribuindo a esse mecanismo de responsabilidade
fiscal posicdo primordial na organizacdo financeira dos estados e municipios.

Abordaremos a tematica levando como premissa fundamental que os estados-membros e
municipios da federacdo devem observar cirurgicamente as limitacdes de gastos previstos nas
leis de direito financeiro, haja vista tal fator ser de grande valia para o exercicio da autonomia
federativa.

4 RESPONSABILIDADE FISCAL - NOCOES GERAIS ACERCA DO GASTO
PUBLICO NO BRASIL, IMPACTO DA LEI COMPLEMENTAR 101/2000 SOBRE A
QUALIDADE DA DESPESA PUBLICA

No Brasil, bem como na maioria dos paises do mundo, o cumprimento de deveres
constitucionais esta diretamente ligado a realizacdo de despesas publicas, haja vista ser esse 0
maior encargo de um Estado Social.

O gasto publico relaciona-se diretamente com a intervencdo do Estado na economia e
vida social do pais, haja vista a necessidade de corrigir distor¢cdes sociais e realizar
investimentos em prol do crescimento do pais.

Na medida em que, historicamente, o Estado foi impelido a prestar servigos publicos, bem
como regular a vida em sociedade com a finalidade de atenuar distor¢des sociais, o0 poder
publico restou obrigado a gerir melhor seus proprios recursos e dispor deles com maior
responsabilidade, vez que, diferentemente do que se pensa, a renda publica é por demais escassa
quando comparada com a quantidade de despesas a serem realizadas.

Na esteira da necessidade de apresentar a sociedade melhores planos quanto a utilizacéo
de receitas publicas, o legislador complementar, amparado nos ditames constitucionais, e no
ideal de transformar a Administracdo publica em uma administracdo gerencial, promulgou a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), legislacdo voltada ao ajuste nas contas publicas.

Sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal, aduz o eminente Professor Harrison Leite (2021,
p. 54) em seu Manual de Direito Financeiro, in verbis:

A Lei de Responsabilidade Fiscal notabilizou-se pelo marco que representou no
chamamento ao rigor fiscal, 0 que passou a ser observado pelos gestores publicos.
Trata-se de lei voltada para o planejamento, a transparéncia, o equilibrio das contas
publicas, o cumprimento de metas de resultados entre receita e despesas, e fixagao de
limites e condicOes para rentncias de receitas e geracao de despesas.

Para que ndo restasse davidas de quais seriam os impactos causados pelo LC 101/2000

no ordenamento juridico, o seu artigo 1° expressamente declarou que se tratava de Lei



Complementar contendo normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestéo fiscal, acrescentando em seu §1° o seguinte:

Art. 1. [...]

81° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada 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¢cGes no que tange a renlncia de receita, geragdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagBes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em restos a pagar.

Nota-se que os pilares trazidos ao ordenamento juridico pela LC 101/00 alteraram
substancialmente a visdo a respeito dos gastos publicos, a partir de sua vigéncia, a despesa
deveria ser lastreada pela observancia de preceitos legais mais rigidos, haja vista pela potencial
responsabilizacdo dos gestores publicos, tornando, portanto, 0 processo administrativo mais
eficiente.

Por conseguinte, a Lei de Responsabilidade Fiscal positivou inimeras penalidades para
0S gestores que se recusassem a se adaptarem. Todavia, em decorréncia de sua rigidez, diversas
normas ainda ndo foram interpretadas na intensidade correta, nesse sentido aduz Leite (2021,
p. 55):

Por enguanto, tem ainda ocorrido muitas interpretacdes flexiveis. Assim, embora a
LRF tenha criado um mecanismo para tornar o processo de criacdo de despesas mais
transparente e responsavel, nos termos do seu art. 17, quando prevé a necessidade de
demonstrar a origem dos recursos, compensagao do aumento de despesa com aumento
de receita ou diminuicdo de outra despesa, na prética, basta assegurar que a despesa
esta prevista na lei orcamentéria e que esta observou a Lei de Diretrizes Or¢camentarias
e suas metas, e tudo estara resolvido.

N&o obstante, € clara a evolucdo desempenhada, pela aplicacdo da LC 101/00, na gestao
publica, no sentido de aplicar principios gerenciais. Dessarte, na medida em que a obtencéo de
receitas e a realizacdo de despesas sdo racionalizadas e trazidas para um contexto técnico e
eficiente, bem como sdo estipuladas metas orcamentarias, 0 minimo necessario para a
manutencdo de servicos publicos e outras demandas € garantido.

Ante o0 exposto, entende-se que ndo ha como manter uma atuacdo estatal onde a obtencéo
de receitas é instrumento finito e limitado e os gastos publicos, independentemente da rubrica,
sdo ilimitados. O conceito de administracdo gerencial nos leva a entender que a eficacia na
atuacdo estatal se liga mais a conceitos de gastos limitados do que a cumprimento irresponsavel
de desejos politicos.

Destarte, cabe-nos apontar para a importancia da limitacdo na realizacdo de despesas

como a maneira mais eficiente de cumprir com as metas pre estabelecidas, o orcamento publico



dotado de racionalidade e tecnicidade ainda é a maneira mais habil de homenagear o principio

da continuidade da atuagdo estatal.

5 LIMITACOES DE DESPESAS ORCAMENTARIAS COMO FORMA DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

O Estado necessita de condi¢cbes materiais para efetivar suas obrigagfes para com a
sociedade, portanto, a atuacdo estatal depende, sob o viés financeiro, do gasto publico, sem o
qual ndo seria possivel, por exemplo, a prestacdo de servigos publicos, o adimplemento de
programas sociais e de distribuicdo de renda, dentre outras areas de atuacfes. Surge entdo a
nogdo de despesa publica, conceituada como “o conjunto de gastos realizados pelo Poder
Pablico para a consecucdo de suas atividades principais, com o objetivo de financiar as agdes
do governo, sempre com foco na satisfagdo das necessidades publicas” (LEITE, 2021, p. 416).

A partir do conceito sobredito, vislumbra-se a no¢ado de necessidade publica como
diretriz para as despesas publicas. E importante delimitar a abrangéncia do que seriam as
necessidades publicas, visto que ndo se confundem com todas as necessidades de cada
individuo, mas somente daquelas originadas nas decisdes politicas, que as reconhecem como
necessidades prioritarias. Tal perspectiva advém de uma nocdo aparentemente simples, quer
dizer, sabe-se que as necessidades humanas sdo ilimitadas, mas os recursos financeiros néo,
implicando na necessidade da sabia alocagéo de recursos, de modo que as necessidades publicas
indispensaveis precedem aquelas que ndo séo prioritarias.

As despesas publicas se inserem justamente no contexto das necessidades publicas,
possibilitando a efetivacdo das escolhas politicas, reveladas na Constitui¢do e nas demais leis.
Tendo em vista essa grande importancia, foi necessario estabelecer um procedimento para
realizacdo das despesas, que possibilitasse a alocacdo, transparente e eficiente, dos recursos
disponiveis. O processo de realizacdo das despesas, em uma classificacdo mais moderna, inicia-
se ja na elaboracdo do or¢camento anual, momento no qual é possivel determinar 0s montantes
destinados as mais diversas areas de atuacdo, através das dotacfes orcamentarias. Apds isso,
faz-se necesséria a criacdo da obrigacdo de pagamento para o Estado, quando este deseja
realizar o gasto publico em qualquer area de interesse, por exemplo na aquisicdo de bens. Trata-
se da fase de empenho.

Apo6s o empenho, faz-se necessario investigar se de fato existiu o fato motivador da
despesa, isto &, se ha lastro para o gasto, impedindo com isso que haja dispéndio sem o devido
retorno para a sociedade, tal afericdo se da na fase de liquidacdo. Por fim, apds todas as fases

citadas, a obrigacdo estara apta para ser adimplida, culminando no pagamento da despesa.



Portanto, percebe-se, claramente, que ha grande preocupacao, tanto no ambito constitucional e
infraconstitucional, com as despesas publicas, vez que ha procedimento rigido a ser realizado
desde o momento da decisdo politica até o momento da expedicdo da ordem de pagamento.
Cabe citar outros fatores que implicam na eficiéncia dos gastos.

Quando da anélise das despesas publicas, sob o critério legal, é possivel dividi-las em
despesas de capital e despesas correntes. As primeiras se distinguem das ultimas em razdo de
causarem aumento patrimonial no ativo e no passivo, isto é, além de provocar gastos publicos,
também sdo responsaveis pelo incremento do patrim6nio puablico. Pode-se citar 0s
investimentos como exemplo de despesas de capital.

Por outro lado, as despesas correntes “sdo as despesas destinadas a manutencao da
méaquina, como pagamento de pessoal, despesas de consumo, pagamento de juros, dentre
outras” (LEITE, 2021, p. 421). Estas sdo despesas eminentemente administrativas, que nao
possuem a capacidade de gerar novas riquezas, tratando-se, na verdade, de despesas de mero
custeio. No tratamento das despesas desta natureza paira a maior preocupacao com o equilibrio
fiscal, visto que, s@o responsaveis por ocupar a maior parte dos gastos publicos, basta citar, por
exemplo, que, no ambito da Unido, para o exercicio 2021, foi inicialmente estimado para ser
gasto com “despesa de pessoal e outros encargos sociais” o montante de R$ 305.327.096.617,00
(PORTAL DA TRANPARENCIA, 2021). Ressalta-se que o gasto referido diz respeito apenas
a um tipo de despesa corrente.

O estabelecimento de limites a geracdo de despesas é uma preocupacdo presente até
mesmo no texto constitucional, basta citar o seu art. 167, 111, que trata da chamada “regra de
ouro”, estabelecendo, por sua vez, uma limitacao as operagdes de crédito, impondo que estas
ndo ultrapassem os montantes das despesas de capital. A regra prevista na Constituicdo nada
mais veda sendo o0 uso de receitas de capital para fazer frente a despesas correntes, isso porque
as operacdes de crédito, conforme detalha a Lei 4.320/1964, sdo espécies de receita de capital,
devendo por isso destinarem-se ao pagamento de despesas desta mesma natureza. Quando o
montante das operac¢des crediticias ultrapassa as despesas de capital significa dizer, por deducéao
matematica, que parte das receitas esta sendo usada para pagamento de despesas correntes.

Caso fosse possivel a contratacéo de operacgdes de crédito, sem qualquer limitacdo, para
0 pagamento de despesas correntes, estariamos admitindo a possibilidade de que um ente
publico viesse a contrair, por exemplo, um empréstimo para 0 pagamento de remuneracéo de
servidores, gerando um endividamento com encargos, tais como juros, para arcar com despesas

improdutivas. Esta € a primeira grande limitacdo que podemos citar.



Nas despesas com pessoal encontramos um dos maiores gargalos do orgamento publico,

isto se da basicamente pelo historico brasileiro na forma de lidar com os cargos, funcGes e
empregos publicos, sobre isso afirma Harrison Leite (2021, p. 553):

Dentre as despesas, despontam-se as relativas a pessoal, que tém forte carater eleitoral,

dada a tendéncia dos administradores pablicos para admissdes politicas sem qualquer

conteddo publico. N&o raras vezes, inflaa maquina publica, sem se ater a necessidade
da boa prestacdo de servigo publico.

O texto da Constituicdo Federal tentou combater tal fendmeno em inimeras frentes. No
que diz respeito ao provimento de cargos publicos, tracou a obrigatoriedade do certame publico
(art. 37, 1), sendo nulo o ato que ndo respeitar tal regra (art. 37, 82°). Além disso, limitou as
contratacdes temporérias a devida comprovagdo do excepcional interesse publico, devendo o
referido conceito indeterminado ser objeto de lei (art. 37, IX). Por fim, estabeleceu que as
funcbes de confianca deveriam ser ocupadas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargos efetivos (art. 37, V). No que diz respeito ao aspecto financeiro, a Constituicdo também
tratou de criar alguns mecanismos para possibilitar um maior controle sobre a geracdo de
despesas com pessoal, como exemplo, imp6s que lei complementar estabelecesse limites as
despesas com pessoal ativo e inativo de todas as entidades federativas (art. 169, caput). Além
disso, através da Emenda Constitucional n° 95/2016, foi inaugurado o chamado “Novo Regime
Fiscal” ou “teto dos gastos publicos”, alcangando “apenas as despesas primarias, aquelas sem
relacdo com os juros e a divida publica, tais como despesas de pessoal, de manutencdo, de
investimento, dentre outras” (LEITE, 2021, p. 534).

A referida limitacdo consiste em determinar que 0 montante das despesas primarias a
partir do exercicio de 2017 ndo podera ultrapassar o que se gastou no exercicio anterior
corrigido pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, com a duracio total
de 20 exercicios financeiros. Ressalta-se que foi criada a possibilidade de modificacdo, por lei
complementar de iniciativa do Presidente da Republica, dos critérios de reajuste, a partir do
décimo exercicio financeiro. Percebe-se que o principal objetivo da criagdo do “teto dos gastos
publicos” foi impedir o crescimento exagerado de despesas correntes, buscando, com isso, 0
estabelecimento do equilibrio fiscal.

Enguanto ndo ocorria a edicdo da lei complementar requerida pela Constituicdo (art.
169), que estabeleceria os limites para gastos com pessoal, a matéria foi regulamentada por
norma transitoria prevista no art. 38 do ADCT, esta por sua vez imp0s o limite de sessenta e

cinco por cento do valor das receitas correntes a geracdo de despesas com pessoal. Esta foi a



regulamentacdo até 2000, ano da publicacdo da Lei Complementar 101/2000, chamada de Lei
de Responsabilidade Fiscal.

A nova regulamentacdo das limitacOes de despesas com pessoal mostrou uma maior
rigidez em relacdo aos requisitos para geracao desse tipo de despesas, além de criar meios de
reconducdo aos limites, quando este tenha sido violado, assim como estabeleceu san¢des para
0s casos de contumacia. Pois bem, trata-se como limitacdo ndo s os percentuais que deverao
ser observados, mas também o procedimento de geracdo da prdpria despesa, incluindo a
necessidade da elaboracéo da estimativa de impacto financeiro no exercicio de implementagdo
da despesa e nos dois subsequentes, a declaracdo de compatibilidade orgamentaria e, por fim,
0s percentuais maximos de cinquenta por cento para Unido e sessenta para 0os demais entes
federativos, calculados com base na receita corrente liquida, para gasto especificamente com
pessoal.

Todas essas limitagdes e metas, conforme preleciona Leite (2018) tem por finalidade:

O gestor aja com planejamento e transparéncia, a fim de evitar surpresas, prevenir
riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio orcamentario. Dai que,

imprescindivel para atingir esse equilibrio é o estabelecimento de metas, seja em
relacdo as receitas, seja em relacdo as despesas.

Conclui-se desse modo que o estabelecimento das referidas limitagdes e despesas € 0

primeiro passo para o alcance da responsabilidade fiscal na gestdo publica.

6 IMPACTO DAS LIMITACOES DE DESPESAS SOBRE A AUTONOMIA DOS
ENTES FEDERATIVOS — EFICACIA POSITIVA EM RELACAO A PRESTACAO
DOS SERVICOS PUBLICOS

Como ja foi citado, a Constituicdo Federal atribuiu autonomia a todas as entidades
politicas da federacdo. A referida potestade abarca os aspectos politicos, administrativos e
financeiros, isto quer dizer que os entes federativos poderao se organizar por intermedio de uma
Constituicdo, possibilitando a eleicdo de seus proprios representantes, sua organizacao
administrativa e a arrecadacao de suas receitas.

Tendo em vista a autonomia federativa e o estabelecimento dos limites a atuacdo
financeira, mencionados ao longo do presente estudo, poderia surgir o questionamento se ndo
haveria, de certo modo, alguma intervencéo indevida na atuacdo dos entes subnacionais, com
forca para gerar restrigdes ilegitimas no exercicio de suas autonomias.

A razéo para tal questionamento seria a instituicdo, por lei complementar nacional, de

limites ao gasto publico dos entes politicos e ainda a cominacdo de san¢fes para 0 caso de



descumprimento. No que diz respeito as sancdes, a Lei de Responsabilidade Fiscal se mostrou
rigida, impedindo, por exemplo, que o ente publico faltoso, receba transferéncias voluntérias
de receitas e garantias de outros entes, além de ficar vedada a contratacdo de operacdes de
crédito, somente ressalvando neste ultimo caso, as operagdes que se destinem ao pagamento da
divida mobiliéria e a reducao das despesas com pessoal.

Para responder a referida indagacdo torna-se necessario o conhecimento acerca das
diretrizes constitucionais, bem como dos objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Em
primeiro lugar, entende-se que a autonomia federativa é conceito muito amplo, ndo estando
resumido a mera liberalidade estatal, isto é, a atuacdo autbnoma toca varias areas, sobretudo na
qualidade da prestacdo dos servicos publicos. Fernando Alvares Correia Dias, Consultor de
Orcamento do Senado Federal, afirma que “a razao para esses limites ¢ que a despesa com
pessoal é um dos principais itens da despesa do setor publico no Brasil e o seu descontrole pode
ter consequéncias nefastas a administracao publica”, continua declarando o referido autor:

Um ente federado comprometer a maior parte de sua receita disponivel com pessoal,
como foi comum para muitos estados e municipios na década de 1980, implica o

comprometimento das politicas publicas, dada a insuficiéncia de recursos para 0s
programas do governo.

Pode-se perceber que uma preocupacéo do Constituinte quando da autorizacdo da criacao
dos limites (art. 169 da CF), foi justamente a de que os gastos exagerados pudessem produzir
um efeito negativo sobre as politicas publicas e o desenvolvimento das obrigacdes
constitucionais. A Constituicdo da Republica distribui as competéncias em matéria de prestacao
de servigo publico a todos as entidades, estabelecendo que “incumbe ao Poder Pablico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdao, sempre através de licitacdo, a
prestacao de servigos publicos”.

Logo, o ente que ndo dispuser de recursos financeiros para organizar o cumprimento de
suas competéncias ndo estard cumprindo seu desiderato constitucional, estando prejudicado em
sua autonomia, porquanto esta foi pensada com o intuito de possibilitar o cumprimento das
diretrizes constitucionais, sobretudo daquelas que mais demandam recursos. Assim sendo,
percebe-se que limitar determinados gastos culmina na protecdo da autonomia dos entes, ndo
sendo forma desproporcional de limitacdo desta, uma vez que abrird espaco no orcamento para
as demais atribuicGes do ente federativo, possibilitando o exercicio pleno da autonomia.
Diferente ndo foi o entendimento do Supremo Tribunal Federal quando da analise da

constitucionalidade do art. 20 da LRF, porquanto entendeu a Corte que:



A definicdo de um teto de gastos particularizado, segundo os respectivos poderes ou
orgdos afetados (art. 20 da LRF), ndo representa intromissao na autonomia financeira
dos Entes subnacionais. Reforca, antes, a autoridade juridica da norma do art. 169 da
CF, no proposito, federativamente legitimo, de afastar dindmicas de relacionamento
predatorio entre os Entes componentes da Federacdo. (STF — ADI: 2238 DF, Relator:
Min. llmar Galvdo, Data de Julgamento: 27/08/2001, Data de Publicacdo: DJ
31/08/2001)

De modo mais abrangente, podemos perceber que a intencdo da Constituicdo e da Lei de
Responsabilidade Fiscal foi proporcionar um incremento de autonomia gerencial, ndo o
tolhimento desta, isto se deu de varias maneiras, podemos citar novamente Dias (2009),
porquanto este concluiu:

Os mecanismos de controle institucional das despesas com pessoal sdo mais
abrangentes que os limites estabelecidos na LRF. Eles incluem as restri¢des de ordem
constitucional, as regras para geracédo de despesa obrigatdria de carater continuado e
as restricoes das leis orcamentarias. Como foi assinalado, a experiéncia tem mostrado

que as restrices de ordem constitucional séo de suma importancia para o controle das
despesas com pessoal.

Portanto, ndo foi somente a LRF que estabeleceu limitagfes a atuacdo financeira, mas
toda a ordem constitucional esta organizada para impedir que os gestores publicos exagerem
em determinadas espécies de despesas, em detrimento do esvaziamento dos cofres publicos
para o enfrentamento de despesas mais prioritarias, tais como educacdo, saude e assisténcia

social.
8 CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho, discutiu-se acerca do federalismo, analisando a histéria de sua
formacdo, comecando nos Estados Unidos da Ameérica até chegar nas particularidades do
federalismo brasileiro. Com isso, tornaram-se claro alguns elementos que possibilitaram a
formacdo do federalismo fiscal em nosso pais. A percepcdo desse fendmeno foi pressuposto
para compreender as linhas que determinaram as relacdes financeiras intrafederativas, bem
como a percepcao do gasto publico brasileiro.

Ao estabelecer alguns pontos da trajetdria do gasto publico, foi possivel adentrar nas
motivacOes pelas quais tornou-se necessario medidas que de certo modo limitam a producéao
das despesas publicas, isto €, quais as intengdes do Constituinte ao permitir o estabelecimento
de limitacGes aos gastos dos entes politicos. Tracadas as referidas linhas, adentramos no debate
central do presente estudo, que girou em torno do seguinte questionamento: o estabelecimento
dos referidos limites, sobretudo no que toca as despesas com pessoal, impacta negativamente a

autonomia financeira das diversas entidades federativas?



Apos estudo das razdes que levaram a Constituicdo a admitir as limitacdes de gastos,
assim como da importancia da Lei Complementar 101/2000, foi possivel concluir que existe
um impacto positivo sobre a autonomia dos entes, sobretudo no aspecto financeiro, uma vez
que possibilitam uma organizacéo das despesas publicas, de modo que o orgamento comporte
ndo s6 despesas correntes, tais como as despesas com pessoal ativo e inativo, mas também as
demais obrigagdes constitucionais. Portanto, foi possivel compreender que o ordenamento
constitucional-financeiro foi concebido para possibilitar o cumprimento das competéncias
constitucionais, ndo sendo a autonomia financeira um fim, mas um meio, admitindo, com isto,
que um ente autbnomo € o que logra sucesso no cumprimento de seu desiderato constitucional.

O estudo das limitacBes de despesas publicas, sobretudo em relacdo as despesas
correntes, possibilita o esclarecimento de diversos problemas pelos quais passa o Brasil, saber
0 que motiva os gastos, bem como seus indicadores de qualidade, proporciona os dados
necessarios para grandes mudangas. Entender o sentido amplo da autonomia financeira das
entidades federativas possibilitara uma maior cooperacdo e maior sucesso nos designios
desenhados pela Constituicdo, tais conclusdes poderdo subsidiar adequacdes normativas e

orcamentarias, de modo a maximizar o alcance do or¢camento publico.
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