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Keywords

O trabalho analisa as interpretagdes dadas a Lei de Responsabilidade Fiscal nos 19
anos de sua implantagdo. Como uma institui¢do que procura regular a gestdo fiscal de
governos por todo o Pais, parte significativa da coer¢do da Lei no nivel regional e local
cabe aos Tribunais de Contas de Estados e Municipios. Adotou-se o modelo tedrico
de mudanga institucional de Mahoney e Thelen (2009), com evidéncias coletadas
por questionario, para dar uma primeira explicagdo para a mudanga incremental na
legislagdo fiscal. A Lei de Responsabilidade Fiscal tem sido interpretada pelos 6rgaos
de auditoria, de tal forma que, em alguns casos, surgem praticas de contabilidade
criativa, diminuindo a conteng@o do gasto excessivo e gerando sobre-endividamento.
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Informagdes do Artigo

The paper analyzes the interpretations given to the Fiscal Responsibility Law
after 19 years of its implementation. As an institution that seeks to regulate the
fiscal management of governments throughout the country, a significant part of
the enforcement of the law at the regional and local level rests with the State and
Municipal Courts of Accounts. We adopted the theoretical model of institutional
change by Mahoney and Thelen (2009), with evidence collected by questionnaire,
to give a first explanation for the incremental change of such fiscal legislation. The
Fiscal Responsibility Law has been interpreted by the auditing bodies, in such a way
that, in some cases, creative accounting practices emerge, reducing the containment
of excessive spending and generating over-indebtedness.
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A discussdo interessa a gestores publicos, parlamentares, observatorios sociais e
membros dos Tribunais de Contas para a reflexdo dos impactos das suas praticas na
gestao fiscal de estados e municipios. Jornalistas especializados em Finangas Publicas
e questdes orcamentarias, podem se interessar nas razdes pelas quais diversos critérios
e interpretagdes sdo adotados em diferentes estados, gerando diferentes niveis de
responsabilidade fiscal na Federagao.
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1 INTRODUCAO

Desde a introdugao da Lei Complementar n° 101/2000, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), em 2000, tém sido constatadas varias mudangas institucionais dadas pela interpretagdo da legislagdo pelos
Tribunais de Contas (TCs), ocasionando uma espécie de mutacao genética. Embora isso ndo gere um problema
de compliance para governadores e prefeitos no curto prazo, porque cumprem as normas dos tribunais de contas,
pode inviabilizar a gestdo financeira no médio prazo e certamente reduzir a uniformidade da regulacdo fiscal na

Federacao.
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Consequentemente, o comportamento de governos estaduais ¢ municipais, assim como comissdes de
orcamento e finangas das casas legislativas, ndo é o mesmo entre os diversos estados. Tal fato tem contribuido para
a reducdo da capacidade da regra fiscal de controlar o gasto excessivo e sobre-endividamento de governos.

Quando uma legislagdo ¢ proposta e aprovada, enquanto instituicdo formal, passa a operar com o
objetivo de direcionar comportamentos e escolhas, em um ambiente ja permeado por inimeras outras institui¢des
preexistentes. No caso em questdo, a aprovagdo da LRF, em 2000, passou a ser operacionalizada pelos Tribunais de
Contas, que tinham entdo o mandato legal para exercer o controle externo sobre governos estaduais e municipais.
A nova lei trouxe aos Tribunais de Contas uma ampliacdo das suas competéncias e poder, ao criar novas hipoteses
para reprovagdo de contas com base nos seus julgamentos e decisdes.

Uma vasta literatura empirica publicada em periddicos no Brasil discute os impactos da LRF nas Finangas
Publicas, chegando a resultados positivos sobre o cumprimento de limites de divida apos a sua introdug¢@o, como
Santos (2005), Giambiagi e Mora (2007) e Cruz e Afonso (2018). Outros estudos mostram o descontrole fiscal,
com o aumento da divida dos quatro maiores estados (Ferreira Junior, 2006) e dos restos a pagar (Aquino &
Azevedo, 2017). Contudo, em geral, os estudos empiricos tratam a LRF como se fosse uma tnica instituicao e
ignoram a interpretacdo dos Tribunais de Contas. Raras excegdes sdo Santiso (2009) e Hidalgo et al. (2016).

Contudo, cada um dos mais de trinta Tribunais de Contas estaduais ¢ municipais no Brasil tem suas
resolucdes e entendimentos especificos sobre a forma de operacionalizar a LRF e normas associadas. O mandato
legal dos Tribunais de Contas lhes permite alguma discricionariedade na interpretagdo e operacionalizagdo da LRF
para seus jurisdicionados. Essa potencial discricionariedade ja foi apontada por Lino e Aquino (2018), Azevedo e
Lino (2018) e Loureiro et al. (2009). Essa discricionariedade chega a ser tal que suscita a criagdo de um Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas' ou do Conselho de Gestao Fiscal® previsto na LRF para reduzir divergéncias,
embora haja risco de que os tribunais de contas ndo sujeitem suas interpretagdes a essas instancias ou exercam
nelas, via representagdo, pressdo politica para reinterpretar a LRF, convalidando e estendendo a todos os estados
as praticas de alguns.

A mudanca na LRF pela diversificacdo de sua interpretagao ¢ tratada aqui como um caso de mudanga
institucional incremental. Para analisar o fenomeno, adota-se o modelo de Mahoney e Thelen (2009), nio
necessariamente para dar uma explicag@o definitiva para o processo de mudanga institucional, mas como um pano
de fundo para tipificar as diversas interpretagdes que surgiram para pontos especificos da LRF e seus possiveis
impactos fiscais nos governos.

O modelo de Mahoney e Thelen (2009) é apresentado na se¢do de literatura, na qual os autores retinem trés
escolas institucionais, e mudam a perspectiva de analise com foco na estabilidade ¢ persisténcia, para a mudanga
incremental, ndo motivada por choques externos, mas pela distribuigdo de poder e recursos dos atores envolvidos.
No caso da LRF, Tribunais de Contas, Casas Legislativas, Prefeituras e Governos de Estados tém papel central na
dindmica dos altimos 19 anos. O mandato legal dos Tribunais de Contas cria espago para interpretar a LRF, propor
métricas, formas de célculo de limites fiscais, manuais e procedimentos a serem seguidos por seus jurisdicionados,
determinando o grau de cumprimento da Lei.

Adotou-se uma abordagem qualitativa, de multiplos casos. O questionario, que aborda as interpretagdes
dadas a certos parametros da LRF, foi enviado a auditores de controle externo de todos Tribunais de Contas. Foram
recebidas respostas de auditores de 12 Tribunais de Contas. Com estas respostas, observou-se a variagdo das
interpretacdes nos casos em questao.

2 MUDANCA INSTITUCIONAL INCREMENTAL

O modelo de Mahoney ¢ Thelen (2009) teoriza sobre a possibilidade de mudanga incremental, usualmente
negligenciada na maioria das analises institucionalistas (sociologica, de escolha racional e historica). Nestas
ultimas, o foco de analise ¢ a mudanga radical por choques exo6genos que rompem a inércia da continuidade de
instituigdes dependentes de trajetoria (path dependency).

'As Propostas de Emenda Constitucional n® 28/2007, 146/2007 e 22/2017 tratam da criagdo de um Conselho Nacional de Tribunais de
Contas. Solugao diferente ¢ prevista pela PEC 389/2013, que altera a forma de composi¢do dos TCs, restringindo o espago para indicagao
politica dos seus membros. Nesse modelo, a fiscalizagdo dos deveres funcionais dos membros dos TCs ficaria a cargo do Conselho Nacional
de Justiga e a competéncia para uniformiza¢ao de entendimentos seria do Tribunal de Contas da Unido, sem necessidade de criagdo de um
Conselho Nacional de Tribunais de Contas.

20 funcionamento do Conselho de Gestéo Fiscal ¢ proposto pelo Projeto de Lei n® 3744/00.
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Na mudanga incremental, o pressuposto ¢ que a forga motriz da mudanga ndo ¢ necessariamente exoégena,
mas decorre das relagdes de poder entre os agentes que, no processo de adaptagdo e aprendizado institucional, podem
reinterpretar as regras. Embora as instituigdes representem compromissos duradouros, garantir a continuidade das
mesmas requer a mobilizagdo continua de apoio politico. Se as dindmicas de coalizio mudam, as instituigdes
podem ser contestadas e tornam-se vulneraveis a mudangas. Quando o grupo que interpreta as regras ¢ dominante,
pode fazer com que a interpretagdo das regras corresponda as suas preferéncias; porém, se houver conflito entre
grupos, o resultado ndo intencional podera ser um compromisso ambiguo, dada a composicao de forgas.

A teoria de Mahoney e Thelen (2009) fornece subsidios para a compreensao do processo historico de
mudanca institucional, mostrando que as mudangas ndo acontecem apenas pela via legislativa e em momentos de
crise, mas em longos periodos de estabilidade politica e organizacional, pela via interpretativa. A taxonomia inclui
quatro tipos de mudanga institucional (Quadro 1). No deslocamento (displacement), ocorre a remogao e introducao
de novas regras, apds uma disputa. Mas a mudanga também pode acontecer por acréscimo em camadas (layering),
em que novas regras sdo adicionadas as antigas, mudando o impacto das regras originais no comportamento dos
individuos. Pode ocorrer também o deslizamento (driff), em que as regras continuam as mesmas, mas seu impacto
muda devido a alteracdes no contexto/ambiente. Por fim, pode correr uma conversao (conversion), em que as
regras continuam formalmente as mesmas, mas sdo interpretadas e aplicadas de maneiras diferentes.

Na mudanga gradual, os atores desempenham papel relevante ¢ a sua capacidade de veto as mudangas,
bem como o nivel de arbitrio na interpretacdo, podem fazer com que as regras continuem formalmente as mesmas,
embora sejam interpretadas e aplicadas de maneiras diferentes. As caracteristicas das instituigdes e do contexto
politico sdo determinantes para explicar que tipo de mudanga ocorrera. Se a instituicdo ¢ mais rigida e, por sua
natureza, ndo permite interpretagdes ou variagdo do grau de enforcement, como uma regra formal, o mais provavel
¢ que os agentes se mobilizem para alterar a regra no Legislativo.

Se essa mudanga sera ou ndo factivel, ¢ algo que dependera do poder de veto dos agentes. Se t€ém maior
poder, podem gerar acréscimos em camadas, como ocorre quando uma lei passa por varias alteragdes legislativas
que vao, aos poucos, mudando a regra original. Se t€m menos poder nas circunstancias especificas, a regra pode ser
inteiramente substituida por outra, o que frequentemente ocorre quando crises geram janelas de oportunidade para
reformas no Legislativo (criacao de lei, alteragdo da Constituigdo). Os agentes com baixo poder de veto seriam
“perdedores” do jogo anterior a nova institui¢ao criada.

Se, por outro lado, as caracteristicas da institui¢do (ou do proprio sistema juridico em que ela se insere)
permitem discricionariedade na interpretagdo ou no enforcement com que ¢ aplicada e os agentes tém maior
poder de veto, ¢ provavel que ocorra o deslizamento, em que a instituigdo permanece formalmente a mesma,
mas, na pratica, ¢ negligenciada. Os agentes sdo fortes o bastante para negligenciarem sem serem punidos. Se,
contudo, tém baixo poder de veto, podem fazer conversio, alterando na margem as interpretagdes da lei, de modo
a permitirem um cumprimento artificial. Desse modo, diferentes estratégias florescem a depender do contexto, das
caracteristicas das regras em si ¢ dos atores que as operam. Nada é automatico e tais mudangas sdo enddgenas.

Caracteristicas das instituicoes alvo

Baixo nivel de discricionariedade Alto nivel de discricionariedade
na interpretagdo / enforcement na interpretagao / enforcement
. Ago poder Acréscimo em camadas Deslizamento
Caracteristicas do ¢ veto
contexto politico Baixo poder .
Deslocamento Conversao
de veto

Quadro 1. Fontes de mudanga institucional
Fonte: Mahoney e Thelen (2009), tradugio livre.

Ha varios exemplos de trabalhos que ja empregaram esse modelo na analise de politicas publicas especificas
no Brasil: Rodrigues (2011) analisou a conversao institucional na reforma da seguranca publica, enquanto Castro e
Machado (2012) e Grin (2014) avaliaram o acréscimo em camadas (layering), respectivamente, na politica federal
de atengdo basica a satide e nos programas federais voltados a promover a eficiéncia administrativa e fiscal dos
municipios. Nenhum dos trabalhos tratou especificamente da LRF, nem observou o papel dos tribunais de contas
na mudanga institucional via conversao.
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3 METODOLOGIA

Adotou-se uma abordagem qualitativa, com coleta de dados de documentos como legislacdo aplicada,
relatérios do Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros (Promoex),
bem como alguns Acoérdaos, Resolucdes e Relatorios Técnicos de TCs e levantamento do Superior Tribunal de
Justica. Foi aplicado um questiondrio aberto junto aos técnicos dos TCs para captar as diferengas nas regras de
composicao e funcionamento dos TCs e também eventuais praticas de célculo que poderiam configurar certa
flexibilizacdo na aplicacdo da LRF. O questionario ¢ apresentado no Apéndice A. Na primeira parte, foi perguntado
sobre as regras de composicao e funcionamento dos TCs, e na segunda sobre interpretagcdes do texto original da
LRF, que surgem nas analises técnicas e decisdes daquelas Cortes.

Dos 34 TCs existentes, trabalhou-se com uma amostra de 12. Foram ouvidas 19 pessoas, todos Procuradores
do Ministério Publico de Contas ou técnicos exercendo fungdes de fiscalizagdo e auditoria, especialmente no
que se refere a LRF. As respostas foram sistematizadas, procurando-se identificar os pontos de convergéncia. As
respostas a perguntas abertas foram selecionadas pela capacidade de explicar o que era perguntado. Por se tratar de
temas sensiveis, foi preciso assumir um compromisso com os respondentes de que eles ndo seriam identificados, o
que foi observado ao sistematizar as respostas.

As perguntas sobre interpretagdes do texto original da LRF, foram baseadas na experiéncia profissional
da autora, que ha 21 anos atua na questdo, participando na elaboracdo original da LRF, e ao longo de 19 anos
acompanhando a regulamentagdo e a tentativa de harmonizacdo de procedimentos na Federagdo brasileira. Ao
longo da experiéncia da autora, coletou-se evidéncias em noticias de jornais, pareceres técnicos e relatorios de
reunides de que participaram técnicos dos TCs, de que a LRF sofre mudanga na interpretagdo no minimo em 5
temas particulares: (i) limite de Despesas com pessoal/Receita Corrente Liquida, (ii) limite de Divida Consolidada
Liquida/Receita Corrente Liquida, (iii) Rentncia de Receita, (iv) Restos a pagar, (v) Metas fiscais.

Estes temas estdo apresentados na Tabela 1, com as respectivas questdes correspondentes no questionario
aplicado (Apéndice A). Cada uma delas pode ter a rigidez original relaxada (na quase totalidade dos casos), ou
intensificada. A Tabela 1 mostra, para cada tema, como a interpretacao do TC pode afetar a rigidez da lei e beneficiar
os jurisdicionados, o que pode ser feito pela edicdo de uma Resolugdo aplicavel a todos os jurisdicionados, pela
decisdao em julgamento de caso concreto especifico (ndo necessariamente se aplica a todos, permitindo decisdes
diferentes conforme o caso) ou simplesmente porque o TC nao fiscaliza o tema rotineiramente. Uma das formas
de relaxamento ¢ a aplicacdo de limites retirando certos itens do calculo. Mesmo que a exclusdo seja feita no
numerador e no denominador de um indice de limite fiscal, o efeito final é de relaxamento.

Ha também casos em que os objetivos sdo conflitantes, por exemplo, quando se deseja aumentar a
renuncia de receita e surge um efeito indesejavel de queda da receita corrente liquida, o que motiva a adogdo de
relaxamentos adicionais na despesa com pessoal. A redugdo da transparéncia da questdo normalmente acompanha
tais interpretagdes.

A maioria das interpretacdes empreendidas pelos TCs relaxam a aplicagdo da LRF para jurisdicionados;
em outros casos, porém, observa-se uma intensificagdo e fica claro que se trata de entendimento divergente, ou
seja, o critério ¢ adotado porque os TCs entendem que tal interpretagdo ¢é correta, por razdes puramente técnicas,
como ¢ o caso da exclusdo de royalties da Receita Corrente Liquida.

A analise foi feita segundo uma abordagem comparada do tipo within-case (Ayres ef al., 2003), focando
observar os padrdes de interpretagdo que aparecem nos casos analisados. As respostas dos 12 casos podem ser
vistas na Tabela 2 a seguir. A identificacdo dos Tribunais de Contas, assim como dos técnicos que responderam
as questoes foi omitida para preservar a identidade dos respondentes. O objetivo em questdo nao ¢ apontar a
operagdo de cada TC, mas sim destacar a diferenga de interpretacdo ¢ as formas que sdo adotadas neste processo
de interpretacao.
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Tabela 1. Mudangas de Interpretagdo da LRF em 19 anos

Tema Questodes Como é relaxada (R) ou intensificada (I) a regra? Meio para interpretaciio ou coercio
. Exclusao da Receita C te Liquida, junt t
Imposto de Renda Retido na Fonte xe us~a o da fecetta Lorrente Liquida, Juntamente com Resolugao do TC
exclusdo na Despesa com Pessoal (R)
Exclusdo das Despesas com pessoal (R)
Dedugdo das Despesas com pessoal do aporte para
Inativos cobertura de déficit financeiro dos fundos de previdéncia Julgamento de caso concreto
(ndo admitido legalmente), simulando que ¢ aporte atuarial
(admitido legalmente): “banho na Previdéncia” (R)
Pensionistas Exclusdo das Despesas com pessoal (R) Resolugdo do TC
. . . .. Lei de Diretrizes O tarias (LDO
Limite: Distribuic@o de limites por Poder Alteragdo dos limites: “condominio de limites” (R) i de Diretrizes Orgamentrias ( )ou

Despesas com pessoal

Receita Corrente Liquida

Despesas com Pessoal relativas ao Programa de Saude
na Familia

Espécies de despesas com carater remuneratorio. Ex:
auxilio-livro

Realizacdo de despesas “fora” do servigo publico,
inclusive com burla ao concurso publico

Royalties

Receitas vinculadas (transferéncias voluntarias, por

Exclusao das Despesas com pessoal (R)

Exclusdo das Despesas com pessoal, simulando que sdo
espécies indenizatorias (R)
s

Exclusdo das Despesas com pessoal: “burla de abrangéncia’
R)

Exclusao da Receita Corrente Liquida (I)

Resolugao do TC

Resolug@o do TC ou julgamento de caso
concreto

Julgamento de caso concreto ou ndo atuagao
Em alguns casos houve atuagdo do TC, em

outros nao

Resolugao do TC ou julgamento de caso
concreto

Resolugao do TC ou julgamento de caso

Exclusdo (I)
exemplo) concreto
Concessao do direito de exploragdo da folha de -
Exclusao (I) -
pagamentos
Inclusa Di ibilidade de Cai ¢ deduzida d.
Ativos de baixa liquidez como Divida Ativa n,c Psao e 1§pon1 Hidade de Tamxa que e deduzida @a Naio atuagdo do TC
Divida Consolidada (R)
Limit Precatorios Nao registro na Divida Consolidada (R) Nao atuagdo do TC
imite:
Divida Consolidada Liquida 8‘;:2?32 g:scgz(:goaclzz dj;;?;:;gi:n;;;f;r:c ) ou Realizagdo de Operagdo de Crédito sem autorizagdo da STN
Receita Corrente Liquida com an]zezi aciio deyreceb;mentos ou (’)ster a, 5o 'de e consequente exclusdo do limite de Operagdes de Crédito e Nio atuagdo do TC
pag posiergag da Divida Consolidada (R)
pagamentos.
Acgdes trabalhistas em curso Inclusdo na Divida Consolidada (I) Nao atuagdo do TC
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Tabela 1. Mudangas de Interpretagdo da LRF em 19 anos (continuagdo)

Tema Questdes

Como é relaxada (R) ou intensificada (I) a regra?

Meio para interpretacio ou coercio

Fundos de receita (fundos de desenvolvimento, de

o . pobreza, etc.)
Renuncia de Receita

Utilizagao de fontes de compensagao inadequadas
(crescimento econdémico, por exemplo)

Criagdo de fundos de receita para disfargar a rentincia (R),
com efeito indesejavel de exclusdo da Receita Corrente
Liquida (I), compensado de outras formas

Omissao de informagdes em relatorios (R)

Nao atuagdo do TC ou julgamento de caso
concreto

Nao atuagdo do TC ou julgamento de caso
concreto

Despesas, inclusive liquidadas, dos restos a pagar

correspondentes
Restos a pagar

Receitas por competéncia na Disponibilidade de Caixa

Exclusdo/cancelamento (R)

Alteragao do sistema informatizado para impedir o registro
de despesas (R)

Inclusao (R)

Em geral, houve atuacéo do TC, inclusive com
Resolugao e julgamento de caso concreto
Em geral, houve atuagdo do TC, inclusive com
Resolugao e julgamento de caso concreto

Em geral, houve atuagdo do TC, inclusive com
Resolugao e julgamento de caso concreto

Ordem de credores/ periodo de calculo
Parametros da LDO
Conceito de ente da Federagdo

Metas fiscais
Limita¢ao de empenho e movimentagao financeira

(Contingenciamento)

Registro inoportuno de despesas

Inversdo/exclusdo (R)

Utilizagao de parametros irrealistas (R)

Adogao de conceito diferente da LRF e instavel, ora
incluindo, ora excluindo empresas estatais (R)

Nao contingenciar quando seria obrigatorio (R)

Contratos de gaveta e realizagdo de despesas sem
autorizagdo orgamentaria com posterior cobertura sob a
forma de Despesas de Exercicios Anteriores (R)

Em geral, houve atuagdo do TC, inclusive com
Resolugao e julgamento de caso concreto

Nao atuagdo do TC

Em alguns casos houve atuagdo do TC, em
outros nao

Nao atuagao do TC

Em alguns casos houve atuagdo do TC, em
outros nao

Fonte: Elaboragao propria. R: relaxamento; I: intensificacdo.
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Tabela 2. As interpretacdes dos Tribunal de Contas (descri¢ao completa das 18 questdes no Apéndice A)

Caso 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12

Jurisdicionado unico (U) ou multiplos (M)? * M u M M M M u M M M M M
Regido do pais em que opera o TC N N N N NE NE CO Cco SE SE S S
Questao 1: LRF melhorou efetivamente a atuagao do TC no controle? SF/SI SF/SI SF/SI SF/SI SF SF/SI ST SF/SI SF SF/SI SF SF/SI
Questdo 2: admite exclusdes da receita corrente liquida n n n SF n n n - n n n n
Questdo 3: aceita % de limites de pessoal diferentes da LRF n n SI n n n n n n n n n
Questdo 4: admite exclusdes das despesas com pessoal ndo previstas na LRF n SF n n SF n n - SI SF n SI
Questdo 5: admite transferéncias de receitas e despesas previdenciarias n n n n n n n n n n n n
Questdo 6: admite aporte atuarial para cobrir déficit financeiro n n n SI - n n - n SI n n
Questdo 7: coibe burla em concurso piblico n - SI n SI n n SI SI n n SI
Questdo 8: admite atos de provimento pela alteragdo do sistema
remuneratdrio previsto no artigo 39, § 1° da Constituicdo Federal (‘trem da SI - n n ST SI SI - n n n n
alegria’)
Questdo 9: admite o ndo uso do regime de competéncia para limites de R N SI R 0 R sI 0 R SF n R
pessoal
Questdo 10: admite abertura de créditos adicionais sem autorizagdo legislativa n n SI n n n n n n n n n
Ques.tao 11: admite o ndo contingenciamento necessario para cumprir metas SI ) D N D SI SI ) I n n SI
fiscais
Questdo 12: admite o ndo uso do regime de competéncia para despesas SI n SI n n n n - n n n SI
Questdo 13: admite a exclusdo de parcelas sem liquidez imediata no calculo 0 N D s1 N i i i R n N R
da Divida Consolidada Liquida
Questdo 14: admite que passivos ndo sejam contabilizados SI n D n SF n D n n SI n n
Questap '1 5 aceita que, no final do mandato, os Restos a Pagar superem a n N gl n N n SI n 0 n n 0
disponibilidade de caixa
Qgestao 16: aceita que, no ﬁn.al do ma.ndato,.os. Restos a Pagar processados R 0 SI R 0 R s1 0 R R N SI
sejam cancelados para que seja cumprido o limite de restos a pagar
Questdo 17: admite que seja utilizada a disponibilidade de caixa do exercicio

. . . n n SI n n n - - n n n SI
seguinte (de janeiro, por exemplo) para calcular o limite dos restos a pagar
Questdo 18: admite a falta de informacdes exigidas pela LRF em portal de R N R R D R D N R R N R

transparéncia

Fonte: Elaboragao propria.

Nota: *Classificagdo segundo Lino e Aquino (2018), se o TC tem um jurisdicionado apenas, ou multiplos. (SF) Sim e formal, sempre, pois ha uma norma local que regulamenta (indicar a norma, se souber); (SI) Sim mas
informal, sempre ou as vezes, pois ¢ uma pratica informal mas comum, dependendo do gestor e das motivagdes politicas em cada caso; (D) desconsidera o comando da LRF, o TC nao exerce controle efetivo sobre esse
tema; (n) Nao, nunca; (-) Nao sabe responder.
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5 VARIACOES NAS INTERPRETACOES DOS TCs

Os respondentes foram unanimes em dizer que a entrada em vigor da LRF melhorou efetivamente a
atuagdo do Tribunal de Contas no controle dos jurisdicionados, divergindo apenas quanto a adogdo das regras
ser formal ou informal, conforme o caso, permitindo maior rapidez das decisdes, controle concomitante ¢ nao
sO posterior, maior rigor nas analises técnicas ¢ nas decisdes do Pleno. Os aspectos onde o progresso ndo foi tdo
evidente foram a melhora de procedimentos de corregedoria e a énfase em aspectos da macrogestao.

Na pesquisa atual, ndo foram identificados padrdes diferentes de entendimentos da LRF entre regioes do
Pais, o que era bastante comum nos primeiros anos de implanta¢do, conforme experiéncia da autora. Com o passar
do tempo, a necessidade de controlar e disponibilizar ao publico grande quantidade de informagdes estimulou a
informatizagdo, integracao e troca de experiéncias e de sistemas entre os TCs, que passaram a reproduzir métodos
organizacionais. Isso pode ter aproximado as regides norte, nordeste e centro-oeste dos métodos que foram
pioneiramente desenvolvidos por TCs das regides sul e sudeste.

Contudo, embora também nao haja um padrdo regional para a interpretagdo dos TCs, chama a atencdo a
falta de uniformidade de interpretagdo. Por um lado, dificilmente se encontra um TC que admita todas as exclusdes
das despesas com pessoal que poderiam ser feitas no calculo dos limites; por outro lado, alguns TCs ndo admitem
nenhuma exclusdo de despesas desse limite. O modo como se materializa a interpretagdo também ¢ diferente:
uns adotam regras formais, tais como resolugdes; outros passam a adotar regras informais, como leniéncia em
julgamentos.

A interpretagdo e, portanto, a maior ou menor uniformidade entre os TCs, também varia ao longo do
tempo. Trés respondentes informaram que a exclusdo de Imposto de Renda Retido na Fonte, que era aceita em
anos anteriores, deixou de ser aceita e, em um caso, uma reincorporagdo gradual ao limite foi adotada. Uma
possivel explicagdo para a mudanga de alguns entendimentos ¢ a reacdo diferenciada as decisdes do Promoex. Tal
diferenga de interpretagdo dos TCs foi objeto de reunides do Promoex e a recomendagao da maioria dos técnicos
foi de que praticas que se distanciavam da LRF ndo fossem mais permitidas. Nem todos, porém, convergiram. Em
estados onde tradicionalmente predominou a coalizdo pro-gasto, com politicos articulados em oposi¢do a LRF, o
distanciamento da lei original parece ter sido maior.

Limite de Despesas com pessoal/Receita Corrente Liquida

Alguns respondentes admitiram que sdo realizadas as seguintes exclusdes no calculo de limite de pessoal
ndo previstas na LRF: Imposto de Renda Retido na Fonte (normalmente deduzido do numerador e do denominador,
em 4 casos), inativos (em 4 casos), pensionistas (em 3 casos) e espécies remuneratorias que sdo tratadas como
se fossem indenizatdrias (auxilios diversos, em 3 casos). Além disso, dois respondentes admitiram que o aporte
atuarial para a previdéncia ¢ utilizado para cobrir déficit financeiro quase imediatamente (em prazo inferior a 5
anos), o que significa que ndo deveria ser deduzido das despesas com pessoal, pois a LRF originalmente admite a
exclusdo do aporte atuarial, mas ndo do aporte financeiro.

Seis respondentes admitiram que o TC ndo coibe efetivamente as situagdes de burla ao instituto
constitucional do concurso publico que encontra, o que pode indicar a burla de abrangéncia, quando parte das
despesas ¢ realizada “fora” do servigo publico, em Organizagdes Sociais, por exemplo, ou com terceirizados que
substituem servidores e empregados publicos, mas ndo sdo computados na despesa com pessoal. Neste caso, nao
ha uma regra formal editada pelo TC, mas uma leniéncia com a pratica, a qual se considera uma regra informal.
Outra forma menos comum de relaxar o limite das despesas com pessoal ¢ permitir que sejam adotados percentuais
de limites de pessoal por poder diferentes da LRF (apenas um caso relatado).

Todas essas praticas sdo realizadas para relaxar os limites de gastos com pessoal de outros Poderes ¢
também do proprio TC. Apenas em um caso foi admitida uma exclus@o da Receita Corrente Liquida, por regra
formal, possivelmente royalties ou transferéncias voluntarias, provocando intensificagdo dos limites. Em geral, a
consequéncia ¢, portanto, a perda da efetividade das regras impostas pela LRF. A analise ¢ consistente com Brasil
(2016), que comparou os calculos das despesas com pessoal dos estados, em percentual da Receita Corrente
Liquida, pelos critérios adotados pelos TCs e pela regra formal da LRF. A diferen¢a chega a 27,66% no Mato
Grosso do Sul, 21,07% no Rio de Janeiro, 14,89% no Distrito Federal ¢ 12,51% no Rio Grande do Sul, cujos
técnicos ndo responderam ao questionario.
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A falta de transparéncia também ¢ uma tonica recorrente. Também foram informados casos em que se
permite que o regime de competéncia ndo seja utilizado para limites de pessoal (13° salario, férias, etc.) ou que as
despesas sejam reconhecidas apenas no exercicio subsequente, inflando as “Despesas de Exercicios Anteriores”
que sdo deduzidas para fins de apuragdo dos limites de pessoal. Além de distorcer a aplica¢do da legislagao, o
impacto pode ser defasado no tempo, reduzindo a transparéncia das contas publicas.

Durante as entrevistas foram relatados casos em que o TC aceita que ndo haja contabilizacdo de reajustes
e progressdes funcionais devidos e contribui¢do patronal de inativos e pensionistas. Trés técnicos admitiram que
o TC permite que os orgaos jurisdicionados pratiquem o chamado “trem da alegria”, que consiste na ascensao
de servidores de nivel médio para ocuparem, sem concurso publico, cargos de nivel superior, pratica vedada
pela Constituicao Federal. Houve relatos dessa pratica ocorrendo nos proprios TCs. O fato de ser este o aspecto
central de divergéncia em relacdo a LRF ¢ revelador, pois ¢ justamente na contratagdo de pessoal que praticas
patrimonialistas sdo exercidas e também ¢ por meio das pessoas nomeadas nos proprios TCs que o poder € exercido.

Limite de Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida

Em relacdo a divida, sempre houve menor nimero de exclusdes para calculo do limite € em menor
frequéncia. Nao surpreende que apenas um respondente tenha informado que o TC admite que ativos sem liquidez
imediata sejam excluidos do calculo da Divida Consolidada Liquida, como se fossem disponibilidade de caixa. Um
exemplo que ocorreu no passado foi a classificagdo da divida ativa, de baixissima liquidez e em parte irrecuperavel,
como disponibilidade de caixa. A consequéncia foi um relaxamento do Limite de Divida Consolidada Liquida
pela Receita Corrente Liquida. Porém, trés respondentes informaram que o TC aceita que passivos ndo sejam
contabilizados, fazendo com que deixe de ser evidenciada a situag@o da divida e das operacdes de crédito. Nas
entrevistas foram exemplificados a ndo contabilizacdo de precatérios e de dividas com concessionarias de energia
e de contratos firmados, que s3o outras opgdes de relaxamento.

Restos a pagar

Ha TCs que aceitam que, no final do mandato, os restos a pagar sejam superiores a disponibilidade de caixa
“desde que no ano analisado a indisponibilidade ndo tenha se agravado em relagdo ao ano anterior” (dois casos
informados). Ha TCs que aceitam que, no final do mandato, os restos a pagar processados sejam cancelados para
que seja cumprido artificialmente o limite ou que seja utilizada a disponibilidade de caixa do exercicio seguinte
(de janeiro, por exemplo) para calcular o limite dos restos a pagar (trés e dois casos informados, respectivamente).
Um dos respondentes informou que a disponibilidade de caixa do Estado ¢ negativa, com anuéncia do Tribunal.

A finalidade dessa pratica também seria evitar que as contas dos governadores e prefeitos fossem
rejeitadas, embora, em um caso, tenha sido informado que “o Tribunal adota critérios diferentes para o Estado
e os municipios”. O critério adotado para o Estado ¢ menos rigoroso porque o vinculo da indicagdo politica é
com o governador. Outros TCs, porém, adotariam critérios igualmente flexiveis para ambos para nao suscitarem
questionamentos sobre a diferenga de tratamento.

Metas fiscais e or¢amento

Dos doze TCs pesquisados, em quatro casos os respondentes informaram que o TC admite que os
fiscalizados ndo fagam o contingencimento necessario para o cumprimento das metas fiscais, e em outros quatro
casos, os respondentes informaram que nao sabiam ou que o TC ndo exerce controle efetivo sobre esse tema.
Isso significa que em mais da metade dos casos, ha fraco controle sobre as metas fiscais. Em entrevista, um dos
respondentes resumiu assim o quadro:

“Nos 17 anos de LRFE, ndo houve nenhuma aplica¢do da multa prevista na Lei 10.028/00 e,
no entanto, o numero de municipios que ndo cumprem a meta fiscal é enorme. (...) De forma
geral, a andlise é efetuada verificando as contas isoladas da prefeitura, e se esta no ano
manteve equilibrio or¢amentario é aprovada. Pouco importa a consolidagdo e desequilibrios
financeiros acumulados nos anos anteriores e sua redugdo”.

As respostas abertas indicaram que ainda esta longe de ocorrer o controle dos resultados fiscais, como
propunha a LRF. Embora alguns indiquem que o controle ¢ maior em relacdo a aspectos or¢amentarios, um dos
respondentes informou que o TC admite que haja abertura de créditos adicionais sem autorizagdo legislativa ou
sem que seja cumprido limite legal para esse fim. Corroboram essa percepgao os seguintes relatos:
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“As vezes a LOA ndo atende o art. 167, VII, CF. Embora haja registro na instrugdo das contas,
a unica “penalidade’ é uma ressalva, com recomendagdo. Ano apos ano. Também ocorre com
os créditos abertos com recursos do superavit financeiro e de excesso de arrecadagdo que ndo
sdo computados no limite de abertura dos créditos adicionais”.

“A Conta Centralizadora ndo é segregada por fontes. E como se fosse um grande sacoldo. Dat,
o governo vai tirando, tirando, tirando...e, quando vé, aquele monte de nota de empenho sem
dedugdo... negativo”.

6 APLICACAO DO MODELO AO CASO LRF

A LRF ¢ uma regra fiscal voltada para a solu¢do de um problema de cooperagdo que gera gasto excessivo
e sobre-endividamento. Além da lei em si, hé regras informais constituidas por praticas e costumes aceitos, como,
por exemplo, a interpretacao da LRF pelos TCs, que podem gradualmente formalizar-se em resolugdes, acordaos e
decisdes que constituem a jurisprudéncia de um TC. No caso brasileiro, embora a jurisprudéncia de um TC esteja
sujeita a alguma influéncia e imitacdo (isomorfismo), isso ndo implica subordinacdo de um Tribunal a outro, o que
leva a diferentes formas de célculo fiscal na Federagao.

A questdo ¢ como ¢ por que a LRF, aprovada em 2000, pode ter passado por mudangas em um processo
historico e quais os efeitos dessas mudangas. A aplicagdo da taxonomia de Mahoney e Thelen (2009) ao caso da
LRF significa dizer que a cria¢do da lei seria um exemplo de deslocamento (displacement), uma mudanga em
grande parte motivada por uma conjuntura desfavoravel, com crises internacionais que colocaram em xeque a
estabilidade macroeconomica no pais. Apesar das tensdes na negociagdo no Congresso Nacional, em virtude da
intensa barganha politica com governadores, é nos momentos de crise que “novas institui¢des ¢ novos padrdes
devem ser construidos, no lugar dos antigos, que sucumbem” (Gourevitch, 1986).

As alteracdes legislativas da LRF, reintroduzindo, por exemplo, o refinanciamento de dividas em contexto
especifico, seria o acréscimo em camadas (layering). Mais de 200 propostas de alteracdo da LRF haviam sido
apresentadas no Congresso Nacional até 2010° . Nao obstante, até 2013, apenas uma alteragdo havia sido aprovada
e, ainda assim, para fortalecer o pilar de transparéncia da LRF (Lei Complementar n® 131/2009). A tentativa de
acréscimo em camadas foi dificultada pelo menos até 2014, quando o inicio da grave crise econdmica, a narrativa
da coalizdo pro-gasto e a pressdo de governos estaduais impulsionaram a aprovagao no Legislativo de novas regras
flexibilizando a LRF*.

A aplica¢do da LRF com a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder e com a mudanca do cendrio
externo apos a crise de 2009 poderia ser descrita com um tipico caso de deslizamento (driff). Na Unido, embora
o Governo ndo tenha admitido o proposito de ‘driblar’ as regras da LRF, fez um ataque indireto ao negligenciar
tais regras com operacdes heterodoxas (Nunes et al., 2017, p. 18). Estas operagdes culminaram na recomendacao,
pelo TCU, da rejeicao das contas da Presidente, em 2014 e 2015, e no impeachment de Dilma Rousseff em 2016.

Diante da impossibilidade de alterar a LRF pela via legislativa, nos estados, a conversdo foi pela
interpretacdo a partir da relagdo simbidtica da LRF com os Tribunais de Contas, o que resultou em comportamentos
que seriam indesejaveis na Federacdo, mas que atendiam as pressdes politicas locais.

A implementagdo descentralizada da LRF permitiu alto nivel de arbitrio no cumprimento da Lei, tendo
em vista a autonomia dos TCs. Uma regra especificada de modo impreciso da espago para tal discricionariedade,
embora esse ndo seja um requisito indispensavel, tendo em vista que todas as regras sdo interpretadas. Assim, as
diferentes interpretacdes e jurisprudéncias dos TCs que originaram a ‘mutagdo genética’ da LRF na Federagdo ¢
um tipico caso de conversao (conversion) em Mahoney e Thelen (2009).

E possivel dizer que a LRF passou por todas as formas de mudanga institucional do modelo, embora o
foco aqui tenha sido a analise da conversdo, porque “a mudanga institucional ocorre com frequéncia quando os
problemas de interpretagdo e aplicacdo de regras abrem espago para que os atores implementem regras existentes
de novas maneiras” (Mahoney & Thelen, 2009, p. 4).

3Segundo levantamento da Consultoria de Or¢gamentos da Camara dos Deputados, em 2010.

“Foram aprovadas propostas para permitir a alteragdo de indices nos contratos de refinanciamento das dividas estaduais (Lei
Complementar n° 148/2014, regulamentada pelo Decreto n® 8.616/2015, alterada pela Lei Complementar n® 151/2015, e Lei
Complementar n° 156/2016) ¢ o refinanciamento das dividas (Lei Complementar n® 159/2017). Além disso, a Lei Comple-
mentar n° 160/2017 afastou a necessidade de compensac@o nas novas rentncias de receita nos estados em casos especificos.
Mais recentemente, foi aprovada a Lei Complementar n® 164/2018, para vedar a aplicagdo de san¢des a municipio que ultra-
passe o limite para a despesa total com pessoal nos casos de queda de receita em virtude da crise economica.
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O principal conceito da LRF que tem sido interpretado de forma flexivel ¢ a despesa com pessoal. A
finalidade, como disse um entrevistado, seria “atender interesses politicos dos governantes que os indicaram
para os cargos”, evitando que estes tenham contas rejeitadas, o que inviabilizaria suas “carreiras politicas, pelo
enquadramento na Lei da Ficha Limpa”.

A interpretacdo da LRF pelos TCs esta fortemente correlacionada com o critério de indicagdo politica
para o cargo de conselheiro pelos governadores dos estados. As diferentes interpretacdes podem estar associadas a
reducdo da austeridade da legislagdo fiscal dada a natureza politica dos conselheiros (Loureiro ef al., 2009). Os TCs
nem sempre estdo dispostos a confrontar politicos eleitos que descumprem a lei. O grau com que confrontam pode
diferir muito (Santiso, 2009), o que, consequentemente, leva a diferentes niveis de coercdo em governos estaduais
e municipais (Lino & Aquino, 2018). Varios conselheiros sdo ex-politicos que tém estreito relacionamento com
deputados estaduais. Entdo, também nao hé interesse em sancionar chefes do Poder Legislativo ou induzir cortes
de pessoal nessas Casas.

Ainda, alguns respondentes informaram que ha TCs que reinterpretam a LRF em beneficio proprio, pois,
caso fossem adotados os critérios originais, teriam que reduzir pessoal e “dispensar comissionados contratados
também por afinidade politica”. Em um caso, foi informado que “ndo interessa comprar briga com o Judiciario”,
que também estaria desenquadrado aos limites da LRF, ndo fosse a interpretagdo mais flexivel desde 2002. Trata-
se de referéncia indireta a processos contra alguns conselheiros que tramitam no Judiciario. Levantamento feito
no Superior Tribunal de Justi¢a ¢ revelador: quatro ministros do Tribunal de Contas da Unido ¢ 37 conselheiros de
TCs estaduais estdo em investigagdo. O numero equivale a 15% dos 240 ocupantes destes cargos nos 34 TCs. Dos
37 conselheiros que respondem a 22 agdes penais e 35 inquéritos, 14 teriam sido denunciados, 14 afastados e 11
delatados (Carvalho & Schmitt, 2017).

A sustentacdo da regra fiscal provoca uma mudanga da cultura ou da mentalidade coletiva, mas, a0 mesmo
tempo, depende dessa mentalidade para ser aceita e ndo rejeitada. As leis podem ser renegociadas continuamente e
modificadas em sua redacdo (alteragdes legislativas), mas também na sua interpretacéo e implementagao (como no
caso das resolucdes e acordaos dos TCs). As mudangas nas regras formais do jogo politico podem gerar mudangas
institucionais na LRF, mas mudangas geradas pela introdugdo da LRF também podem ocasionar mudangas na
politica (Loureiro et al., 2009, p.1).

A implicacao dessa mudanca estd em como a LRF deixa de ser uma expectativa de que algo efetivamente
novo estava sendo implantado para todos governos em 2000, com expectativa de coer¢ao para todos, para ser
relaxada ao longo do tempo pelas interpretagdes dos TCs. A coer¢ao de uma lei depende do quanto os agentes estao
convencidos de que ¢ necessario cumprir a regulagdo. No caso da LRF, por acreditarem que serdo fiscalizados
e sancionados, t€m mais incentivos para cumpri-la. No entanto, se for consensual que ¢ possivel descumpri-la,
influenciar ou subornar o aplicador da lei, a coer¢@o serda menor e a lei sem efeito.

A lei, como dito, opera ancorada e¢ apoiada em um conjunto institucional anterior e pré-existente,
sobretudo no caso em questdo, na legislagdo que trata do Controle Externo e define a competéncia dos TCs, o que
inclui a fungdo de julgar contas de governos e aplicar sangdes de forma autonoma. Porém, essa legislagdo também
da aos TCs espago para terem suas proprias interpretagdes da LRF. Consequentemente, as eventuais interpretagdes
diferentes dos 34 TCs podem em algum caso permitir que os governos a eles jurisdicionados gerenciem suas
informagoes contabeis, orcamentarias e fiscais para jogar com a regra daquele Tribunal.

A relacdo simbidtica entre a LRF e as interpretagdes e proatividade dos TCs é mediada por organizagdes
como a Secretaria do Tesouro Nacional, o Supremo Tribunal Federal e os governos locais. Essa mescla de
expectativas e entendimentos ¢ reforcada pelos prestadores de servigo de contabilidade e assessoria, pelos
fornecedores de software de administragdo financeira e pelo proprio Controle Interno dos governos que acabam por
assimilar tais regras “reinterpretadas”, e as replicam em suas solugdes e recomendagdes para garantir compliance
dos governos locais ao entendimento dos TCs.

Por sua vez, a Secretaria do Tesouro Nacional, enquanto nao criado o Conselho de Gestao Fiscal, guarda a
competéncia de estabelecer normas de consolida¢do das contas publicas, além de aplicar a suspensao de operagdes
de crédito, garantias e transferéncias voluntarias em caso de descumprimento da LRF. Nos primeiros anos da LRF,
a falta de padrdes nacionais contabeis e fiscais, bem como de um sistema centralizado para captura eletronica
de informacao prejudicou a atuagdo da STN como protagonista da LRF. Ao mesmo tempo, os TCs implantavam
seus sistemas de coleta de dados (Aquino et al., 2016), e difundiam aos seus jurisdicionados diferentes demandas
para prestacdo de contas. Assim, a parte da emissdo da consolidacdo das contas publicas no Balango do Setor
Publico Nacional (BSPN), feita pela STN, o protagonismo da aplicacdo da LRF ficou com os TCs, reforcando a
diversidade de interpretagdes na Federacao.
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7 CONCLUSAO

O artigo retine evidéncias de que as assimetrias verificadas no cumprimento da LRF tém origem nas
mudangas institucionais realizadas pelos TCs, pela via interpretativa. Isto porque, na forma federativa de Estado,
os TCs nao se subordinam uns aos outros e, como nao ha uma instancia de cooperagdo e¢ uniformizacdo de
interpretacdes, cada um atua como uma entidade jurisprudencial autbnoma. Por um lado, a LRF impulsionou os
TCs em relacdo a informatizacao e adog@o de sistemas eletronicos de coleta de dados de jurisdicionados, ao inicio
de controle concomitante e nao s6 posterior, ¢ a uma melhoria nas analises técnicas. Por outro lado, a autonomia
dos TCs trouxe diferentes interpretagdes da LRF e a dissonancia nas regras fiscais em vigor nos diferentes estados
da Federacao.

Uma aplicacdo do modelo do Mahoney e Thelen (2009) mostra que, depois de entrar em vigor, a LRF
continuou passando por mudangas institucionais ¢ o caminho predominante de mudanga, dentre os quatro
descritos pelo modelo, foi a conversdo, na qual as regras legais sdo formalmente as mesmas, mas a interpretagdo
¢ o enforcement com que a LRF ¢ aplicada mudam. No caso da interpretagdo da LRF, as mudangas ¢ até o modo
como se materializam sdo diferentes: ora por Resolugdes dos TCs, ora por decisdes em julgamentos que embutem
elevado grau de discricionariedade. Assim, o fato de ser a conversdo a forma de mudanga institucional incremental
acaba dando origem a uma mutagdo genética na Federagdo.

O questionario respondido por técnicos de 12 Tribunais de Contas identificou que o tema mais sujeito
a interpretacdo e, portanto, se distanciando da esséncia original da LRF, é o limite de Despesas com pessoal/
Receita Corrente Liquida. A interpretagdo em geral relaxa o limite de gastos de pessoal, tanto para atender a
interesses politicos dos governantes que indicaram os Conselheiros para os cargos, como para evitar exoneragao
de comissionados nos proprios TCs.

A falta de uniformidade nas interpretagdes e de transparéncia no calculo dos indicadores, provocou uma
proliferacao de praticas de contabilidade criativa nos jurisdicionados, principalmente no calculo da receita corrente
liquida e da despesa com pessoal. A quase totalidade dessas praticas foi realizada para relaxar a LRF, gerando a
perda da efetividade das regras impostas, tanto no que tange aos limites do Poder Executivo, evitando que as
contas dos governadores e prefeitos fossem rejeitadas, como no que se refere ao limite dos demais Poderes e do
proprio TC. E revelador que o rigor nos julgamentos tenda a ser maior nos municipios do que no estado porque
o vinculo politico neste ultimo caso ¢ também maior. Além disso, o fato de o limite das despesas com pessoal
concentrar a maior parte das divergéncias parece estar associado as pressdes pela manuteng¢do de cargos e por
aumentos de salario, também na esfera da influéncia politica exercida.

O processo historico de mudanga da LRF, via interpretag@o e implementacéo pelos TCs, explica como as
regras formais do jogo politico podem ser alteradas pela introdu¢do de uma nova institui¢do, mas também como a
propria instituicdo pode passar por mudangas, ndo necessariamente legislativas, em virtude da atuagio dos agentes
no jogo politico. Depois de 19 anos, a lei ¢ outra, ou deu origem a varias outras aplicagdes da lei original, em
virtude da caracteristica de autonomia do modelo federativo.

A auséncia de um padrdo minimo para atuagdo dos TCs e de uma corregedoria nacional pode estar
mitigando a capacidade da LRF de prover solugdo para problemas de cooperacdo de geram gasto excessivo e
sobre-endividamento. Mais do que o desenho das regras formais, a interpretagao ¢ determinante dos resultados.
A estrutura federativa, tendo 6rgaos de auditoria operando no modelo napolednico com excessiva autonomia
operacional, pode ser um importante determinante para a limitagao do alcance e efetividade das regras fiscais.
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APENDICE A

Cargo/Fungao:

Numero de anos em que trabalha/trabalhou no Tribunal de Contas:

Formacao (nivel mais alto/area de conhecimento):

Parte A: Regras de composi¢do e funcionamento dos Tribunais de Contas (respostas ndo utilizadas neste artigo).

Parte B: Divergéncias na interpreta¢do da LRF

Para cada uma das perguntas 2 a 18, foi pedido que assinalem uma entre as seguintes alternativas: (i) Sim,
sempre, pois ha uma norma local que regulamenta (indicar a norma, se souber); (ii) Sim, sempre ou as vezes, pois ¢
uma pratica informal mas comum, dependendo do gestor e das motivagdes politicas em cada caso; (iii) Nao, nunca;
(iv) Eu néo sei; (v) o Tribunal ndo exerce controle efetivo sobre esse tema.

Foi solicitado ainda que fosse indicado a data ou ano se soubesse, ¢ a norma local que regulamente ao
entendimento mencionado.

1) A entrada em vigor da LRF melhorou efetivamente a atuacdo do Tribunal de Contas no controle dos
jurisdicionados? Se sim, especifique de que formas:

Informatizacdo do Tribunal

Maior integracdo dos Tribunais de Contas, com troca de experiéncias
Aumento da disponibiliza¢ao de informagdes ao publico

Melhora de procedimentos de corregedoria

Aumento da rapidez das decisdes

Controle concomitante e ndo s posterior

Enfase em aspectos da macrogestdo

Maior rigor nas andlises técnicas

Maior rigor nas decisdes do pleno

Outras. Quais?

2) O Tribunal de Contas admite exclusdes da receita corrente liquida ndo expressamente previstas na
LRF? Se sim ou as vezes, especifique quais:

IRRF

Despesa com pessoal relativa ao PSF

Despesa com pessoal relativa ao PACS

Fundo de pobreza

Transferéncias relativas a convénios

CIDE

Royalties

Fundos financeiro-fiscais que concedem incentivos (tributarios ou crediticios) com recursos do ICMS

Outro. Qual?

3) O Tribunal de Contas admite que sejam adotados % de limites de pessoal por poder diferentes da LRF
(por exemplo, a soma dos limites maximos por poder ¢ maior que o limite maximo global)?
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4) O Tribunal de Contas admite exclusdes das despesas com pessoal ndo expressamente previstas na
LRF? Se sim ou as vezes, especifique quais:

Inativos

Pensionistas

Imposto de Renda Retido na Fonte-IRRF

Espécies remuneratorias (auxilios diversos), que nao caracterizam de fato indenizago

Outro. Qual?

5) O Tribunal de Contas admite que receitas e despesas previdenciarias de um poder sejam computadas
em outro poder para fins de calculo dos limites de pessoal?

6) O Tribunal de Contas admite que o aporte atuarial para a previdéncia seja utilizado para cobrir déficit
financeiro quase imediatamente (em prazo inferior a 5 anos)?

7) O Tribunal coibe efetivamente as situagdes de burla ao instituto constitucional do concurso ptblico que
encontra (“consultorias” e terceirizagdo que substitui servidores e empregados publicos, por exemplo)?

8) O Tribunal de Contas admite que os Orgdos jurisdicionados, inclusive suas unidades administrativas,
promovam atos de provimento derivado decorrente da alteracdo dos atributos dos componentes do sistema
remuneratorio previsto no artigo 39, § 1° da Constituicao Federal (‘trem da alegria”)?

9) O Tribunal de Contas admite que o regime de competéncia nio seja utilizado para computo de limites
de pessoal (13° salario, férias, etc.)?

10) O Tribunal de Contas admite que haja abertura de créditos adicionais sem autorizagdo legislativa ou
sem que seja cumprido limite legal para esse fim?

11) O Tribunal de Contas admite que os fiscalizados ndo fagam o contingencimento necessario para o
cumprimento das metas fiscais?

12) O Tribunal de Contas admite que o regime de competéncia ndo seja utilizado em despesas de forma
geral, inflando as “Despesas de Exercicios Anteriores”?

13) O Tribunal de Contas admite que sejam excluidas no célculo da Divida Consolidada Liquida parcelas
que ndo tem liquidez imediata (divida ativa, por exemplo)?

14) O Tribunal de Contas admite que passivos ndo sejam contabilizados, fazendo com que deixe de ser
evidenciada a situacdo da divida e das operagdes de crédito? Em caso positivo, especifique quais:

Precatoérios
Passivo atuarial do RPPS

Outro. Qual?

15) O Tribunal de Contas aceita que, no final do mandato, os Restos a Pagar sejam superiores a
disponibilidade de caixa?

16) O Tribunal de Contas aceita que, no final do mandato, os Restos a Pagar processados sejam cancelados
para que seja cumprido o limite de restos a pagar?

17) O Tribunal de Contas admite que seja utilizada a disponibilidade de caixa do exercicio seguinte (de
janeiro, por exemplo) para calcular o limite dos restos a pagar?

18) O Tribunal de Contas admite que os fiscalizados ndo coloquem as informagdes exigidas pela LRF em
portal de transparéncia?



