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RESUMO

O trabalho analisa a dindmica assimétrica da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) na
perspectiva institucionalista, auxiliando a compreender as diferengas no cumprimento da regra
fiscal nos estados brasileiros ao longo do tempo e, em particular, a complementaridade da LRF
com outras instituicbes, como as regras que definem a composi¢do e funcionamento dos
tribunais de contas. Ao analisar a série historica de resultados fiscais primarios dos estados, de
1995 a 2017, constata-se quebra estrutural no ano de entrada em vigor da LRF. A divida
consolidada liquida como propor¢do da receita corrente liquida, de 2000 a 2017, apresenta
queda continua, com reducéo do nimero de desajustados e do tamanho do sobre endividamento,
mas também assimetrias no comportamento fiscal dos estados. No entanto, mesmo depois de
profunda crise econémica, 0s resultados primarios médios ainda sdo melhores que antes da
LRF, embora a heterogeneidade tenha aumentado muito. Um questionario aberto, respondido
por técnicos dos tribunais de contas, mostra, de um lado, a modernizagdo que a regra fiscal
ocasionou e, de outro, a mudanca institucional da LRF, provocada por praticas de contabilidade
criativa. As mudancas institucionais impediram que a regra fiscal formal fosse completamente
aplicada na solucdo de problemas de gasto excessivo e sobre-endividamento, reforcando a
permanéncia de algumas praticas anteriores. A ado¢do do regime de caixa para apuracdo dos
resultados fiscais no Brasil serviu também como instrumento a ilusdo fiscal, contribuindo para
explicar por que alguns severos desequilibrios das contas publicas foram possiveis apesar da
LRF.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal; Instituicbes; Tribunais de Contas;.
Contabilidade Criativa; Regime de Competéncia.



ABSTRACT

The thesis analyses the asymmetric dynamics of the Fiscal Responsibility Law (FRL) in
the institutionalist perspective, helping to understand the differences in the compliance with the
fiscal rule in the Brazilian states over time and, in particular, its complementarity with other
institutions, such as the rules that define the composition and the functioning of the Courts of
Accounts. Analysing the historical series of primary fiscal results of the states, from 1995 to
2017, it is found a structural break in the year of entry into force of the LRF. The net
consolidated debt as a proportion of net current revenue, from 2000 to 2017, shows continuous
decline, with a reduction in the number of misfit states and in the size of the over indebtedness,
but also asymmetries in the fiscal behavior of the states. However, even after a deep economic
crisis, the mean primary fiscal results are still better than before the FRL, although the
heterogeneity has increased greatly. An open questionnaire, answered by the Courts of
Accounts technicians, shows, on the one hand, the modernization that the fiscal rule caused
and, on the other hand, the institutional change of the FRL, caused by creative accounting
practices. The institutional changes prevented the formal fiscal rule from being completely
applied in solving problems of excessive spending and over-indebtedness, reinforcing the
permanence of some previous practices. The adoption of the cash regime to calculate fiscal
results in Brazil has also served as an instrument for fiscal illusion, contributing to explain why
some severe public account imbalances were possible despite the FRL.

Keywords: Fiscal Responsibility Law; institutions; Courts of Accounts; creative accounting;
accrual basis.
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1 INTRODUCAO

A introducdo de regras fiscais por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi uma
reacdo as causas estruturais do desequilibrio das contas publicas, o qual comprometia a
estabilidade macroecondmica. A inspiracdo em experiéncias internacionais mesclou-se ao
diagndstico nacional para criar um modelo brasileiro, misto de regras e transparéncia, com o
objetivo de assegurar o equilibrio intertemporal das contas publicas de todos os entes da
Federacdo. A génese ocorre num contexto de conflito entre grupos politicos polarizados: a
coalizdo pro-LRF, identificada com a estabilidade, o equilibrio fiscal, a reducdo do gasto
publico; e a coalizdo pro-gasto, identificada com a ideia de que o gasto publico gera crescimento
econémico e deveria ser ampliado, de que o papel do Estado deveria aumentar e sua atuacédo
nao deveria ser restringida por limites.

No entanto, a mudanca institucional ndo se esgota na criacdo da regra fiscal, pois, pela
via interpretativa, continuaram a ocorrer alteracdes ndo uniformes, dando origem a uma espécie
de mutacdo genética da LRF. No modelo federativo brasileiro, os tribunais de contas tém a
funcdo de julgar contas e aplicar san¢Bes de forma autdbnoma, o que da origem a uma
jurisprudéncia local. Embora sujeita a mimetismos, essa jurisprudéncia nao implica
subordinagdo de um tribunal a outro, isto é, ndo ha mecanismos de coercdo uniformes.

Por outro lado, ha evidéncias de que os critérios de indicacao politica para os tribunais de
contas fazem com que fiquem sujeitos a atender pressdes politicas locais, que podem estar
associadas a coalizdo pré-LRF ou coalizdo prd-gasto. Assim, em virtude da interacdo e
complementariedade dindmica entre as instituicdes LRF e Controle Externo, a aplicacdo da
regra fiscal no tempo e no espacgo nao se alterou de forma aleatoria, mas pode estar relacionada
a estrutura de poder assimétrica, e & maneira como as normas se difundiram, por exemplo,
guando grupos diferentes tiveram interpretacGes e narrativas diferentes.

Como os tribunais de contas tém pouca possibilidade de alterar a LRF pela via legislativa
e grande flexibilidade para interpreta-la, simplesmente alteram pela via interpretativa o0s
conceitos. O principal conceito interpretado de forma flexivel € a despesa com pessoal, seja
para atender a interesse proprio e evitar cortes de pessoal, seja para atender interesses politicos
dos governantes que os indicaram para 0s cargos, ou das outras instancias de poder locais. A
interpretacdo das regras fiscais passa, entdo, a instrumentalizar a alteracdo da LRF na pratica.

O referencial teérico parte da teoria neo-institucionalista de North (1990), com as
distincBes entre as instituicdes formais, de que a LRF é um exemplo, e as informais, compostas
pelas interpretacBes e narrativas construidas para aplicar e dar enforcement a LRF. Para explicar
a resisténcia as regras fiscais, é utilizado o conceito de path dependence de North, que impede
que as regras fiscais formais sejam aplicadas em sua integralidade e reforca a permanéncia de
algumas préaticas anteriores. Um recuo a teoria evolucionista de Veblen (1898) permite
compreender a tendéncia a reproduzir praticas passadas transmitida pelo “DNA da sociedade”
e, a0 mesmo tempo, introduz o conceito de mutacdo genética, via inovacdo humana, nas
instituicOes. A taxonomia de Mahoney e Thelen (2009) para mudanca institucional gradual
mostra como a lei “muda sem mudar”, pela via interpretativa. Pode-se dizer que, de inicio, a
LRF alterou o comportamento dos agentes, que se adaptaram, mas depois foi também alterada
por eles em diferentes graus.

A explicacdo para a alteracdo da LRF surge das forcas em conflito que se apresentam nos
modelos de persisténcia institucional e de mudanga institucional de Acemoglu et al. (2005). O
Advocacy Coalition Framework, de Sabatier e Weible (2007), também explica que as
instituicOes sdo criadas num contexto de conflito entre grupos politicos, coalizbes mantidas por
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interesses (identidade movida por recursos que detém ou desejam deter) e por ideologia (valores
e ideias) e que, quando as coalizdes ndo conseguem alterar os deep core beliefs, neste caso
representados pelo valor do equilibrio fiscal, nem os policy core beliefs , dados pelas metas e
limites da LRF que visam assegurar o equilibrio fiscal, entdo, atacam os secondary beliefs, ou
seja 0s aspectos operacionais e contabeis, dando origem a contabilidade criativa.

Assim, a Contabilidade Pablica desempenha um papel importante nesse processo ao
sistematizar e validar regras e suas interpretacGes. Esse papel, no entanto, ndo se restringe aos
tribunais de contas. A padronizagdo de demonstrativos fiscais pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) define, por exemplo, o regime contabil utilizado no calculo do resultado
primario. O regime de caixa pode ser utilizado para criar uma ilusdo de ajuste fiscal, quando a
antecipacdo de receitas e a postergacédo de gastos eleva, sem nenhum esforco fiscal, o resultado
primario. Se o efeito das decisdes fiscais ndo é conhecido no momento em que séo tomadas,
podem ser gerados desequilibrios das contas publicas, sem que sejam adotadas as medidas
corretivas, em plena vigéncia da LRF.

O papel das regras fiscais tem despertado interesse na literatura contemporanea, porém,
€ escassa a literatura que trata das relagdes entre a LRF e o comportamento fiscal dos agentes
na Otica neo-institucional. Até o momento, a literatura ndo analisou criticamente o0s
demonstrativos fiscais e sua compatibilidade com a necessidade de evidenciar tempestivamente
a situacdo fiscal do setor publico, de modo a subsidiar decisdes.

O problema de pesquisa refere-se a investigacdo de como e por que a regra fiscal mudou,
permitindo que houvesse desequilibrios das contas publicas. Questiona-se se a crise fiscal nos
estados é consequéncia de um descumprimento geral da LRF por artificios contabeis nos 18
anos de vigéncia e se hd uma heterogeneidade de regras e de comportamentos entre entes e ao
longo do tempo. S&o levantadas hipoteses para explicar tais assimetrias.

Compreender a génese e a dinamica de instituicdes como a LRF € importante porque elas
tém o potencial de influenciar decisfes individuais e coletivas. O objetivo geral é analisar a
dindmica assimétrica da LRF na perspectiva institucionalista, auxiliando a compreender as
diferencas no cumprimento da regra fiscal nos estados ao longo do tempo e, em particular, a
complementaridade com outras instituicdes, como as regras que definem a composicédo e
funcionamento dos tribunais de contas.

Para tanto, sdo elaborados trés artigos. O primeiro artigo analisa a série historica de
resultados primarios dos estados de 1995 a 2017, bem como de divida consolidada liquida como
proporcao da receita corrente liquida (DCL/RCL) de 2000 a 2017, identificando as assimetrias
no comportamento dos estados no tempo e do espaco e levantando hipdteses e conjecturas sobre
as possiveis causas subjacentes a essa trajetéria. O segundo artigo analisa como a interacao de
duas instituicdes no Brasil, o controle externo e a LRF, contribui para explicar as diferencas na
interpretacdo da LRF e no comportamento da divida dos estados. O artigo descreve a
contabilidade criativa utilizada por estados no célculo dos limites e analisa como as regras de
organizacédo e funcionamento dos tribunais de contas podem explicar a contabilidade criativa.
O terceiro artigo apresenta uma visdo critica da adogdo do regime de caixa nos demonstrativos
de resultado fiscal no Brasil, demonstrando que ele pode contribuir para explicar os
desequilibrios das contas puablicas. Avalia a abrangéncia conceitual, a consisténcia
metodologica, o regime contabil e as fontes de informacdo utilizadas para apurar os resultados
fiscais no Brasil, apresentando uma proposta de calculo pelo regime de competéncia.

No primeiro artigo, é analisada a serie de resultado priméario acima da linha, de 1995 a
2005, com ajustes metodologicos, e é identificada quebra estrutural na introducéo da LRF. Sdo
comparados o0s periodos 1995-1999 (antes da LRF), 2000-2012 (depois da LRF e antes da crise
econbmica) e 2013-2017 (depois da LRF e da crise econémica), verificando a média de
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resultados primarios dos estados e o grau de heterogeneidade. Sao analisados também os dados
de Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida, de 2000 a 2017, separando-se 0S
estados em grupos com comportamentos diferentes: assimetrias de nivel da DCL/RCL,
tendéncia recente em relacdo do limite e montante da Divida Consolidada.

No segundo artigo, a metodologia € qualitativa e utiliza um questionario aberto, aplicado
a técnicos de tribunais de contas, que versa sobre regras de composicéo e funcionamento bem
como praticas de contabilidade criativa, para realizar uma abordagem comparada dos casos.

O terceiro artigo confronta o calculo do resultado primario da Uni&o apurado pelo regime
de caixa (estatistica oficial), em 2015 e 2016, com o resultado primario se fosse utilizado o
regime de competéncia. Célculo semelhante é realizado para os estados de 2015 a 2017. A
pesquisa, de carater exploratério, mostra que o regime de caixa serviu de instrumento a ilusao
fiscal, contribuindo para explicar por que severos desequilibrios das contas publicas da Uniéo
foram possiveis apesar da LRF e indicando os riscos da extensdo dessa metodologia para 0s
estados a partir de 2018.
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2 ASSIMETRIAS NO CUMPRIMENTO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
NOS ESTADOS: UMA ANALISE NA PERSPECTIVA INSTITUCIONALISTA

2.1 Introducao

Crises e pressdes do mercado levaram muitos paises a adotarem, a partir da década de 90,
regras fiscais. A literatura interpretou essa onda com base em dois tipos de explicacGes. A
primeira atribui a génese das regras fiscais a organismos internacionais. Essa alternativa
analitica, influenciada pela teoria da dependéncia, confere papel reduzido aos atores sociais
internos, como se toda mudanca tivesse origem exdgena e fosse orquestrada por organizagdes
contrarias ao interesse de paises em desenvolvimento. A segunda explicacdo tem inspiracdo
institucionalista, mas trata as regras fiscais como um mero transplante isomdrfico que, na linha
de DiMaggio e Powell (1991), poderia ser atribuido a acdo dos mecanismos coercitivo,
normativo e mimeético.

Um e outro modelos tedricos, contudo, falham em explicar a ado¢do de desenhos tdo
diversos em paises com varios graus de desenvolvimento. Schaechter, Kinda, Budina e Weber
(2012) fizeram uma compilacéo das regras fiscais utilizadas em 81 paises, entre 1985 e 2012,
tanto nacionais como supranacionais: limites para divida, metas de resultado fiscal (global,
estrutural ou ciclicamente ajustado), teto para despesa (total, primario ou corrente) ou itens de
despesa (pessoal) e tetos ou pisos para receita. Se as regras sdo impostas ou reproduzidas por
mecanismos de isomorfismo, o que explicaria tais diferencas de desenho?

Anélises comparadas de pros e contras das regras ndo explicaram, mas reconheceram a
diversidade de desenhos, concentrando-se na investigacdo dos seus resultados. Para Kopits e
Symansky (1998), as caracteristicas ideais de uma regra fiscal seriam: definigdo clara do
indicador, da abrangéncia e das situacdes excepcionais para evitar ambiguidades e falta de
enforcement; simplicidade e transparéncia na contabilidade, previséo e arranjos organizacionais
para obter apoio popular e no Legislativo; flexibilidade para acomodar choques exdgenos;
possibilidade fatica de ser cumprida; enforcement garantido por san¢des estabelecidas na
legislacdo; consisténcia interna com outras politicas macroecondmicas; ser catalizadora para
outras reformas fiscais necessarias a sua sustentabilidade.

Nessa Otica, as regras criariam mecanismos e incentivos para conduzirem agentes
racionais a comportamentos de equilibrio das contas publicas e, como alguns desenhos seriam
intrinsecamente mais eficientes que outros, bastaria, entdo, encontrar a regra ideal e reproduzi-
la. Porém, se existem regras mais eficientes e todos os agentes sdo racionais, o que explicaria
que alguns governos optem por sua adocdo e outros ndo? E por que regras supostamente mais
eficientes mudam ao longo do tempo?

Para além das semelhancgas explicadas pelo isomorfismo, € preciso compreender as
diferengas e elas ndo parecem estar associadas apenas a uma eficiéncia intrinseca das regras.
Conforme demonstrou Gerschenkron (1962), ndo h& um determinismo histérico no
desenvolvimento dos paises; ndo se poderia esperar, portanto, determinismo nas instituigdes.
Essa ideia foi retomada por North (1990), ao explicar os graus de desenvolvimento dos paises
a partir da escolha, pelos atores internos, de instituicGes formais e informais capazes de garantir
direitos de propriedade.

Nesse contexto, uma regra fiscal aprovada por lei seria uma instituicdo formal, enquanto
a sua interpretacdo e aceitagdo na préatica constituiria instituicdo informal. Para Streeck e Thelen
(2005), também ndo h&d um modelo Unico, uma teoria geral para a mudanca institucional, mas
varios caminhos possiveis como demonstra a historia dos paises. Mahoney e Thelen (2010)



16

descreveram quatro tipos de mudanca institucional, dentre eles a conversao, em que o que muda
ndo € a lei em si, mas a forma de interpreta-la, o que pode incluir contabilidade criativa.

Né&o se trata, portanto, de advogar, como fizeram Brennan e Buchanan (2008), que as
regras sejam estabelecidas na Constituicdo, para terem um carater de imutabilidade e para que
decisOes técnicas sejam isoladas do mundo politico. Mesmo as regras mais estaveis, como as
constitucionais, ndo sdo nem imutaveis, nem imunes ao sistema politico. Nessa perspectiva,
uma regra fiscal pode até comecar com motivacdo exdgena, como uma crise no modelo de
mudanca institucional de Acemoglu, Johnson e Robinson (2005), mas a reagdo a crise, sendo
enddgena, dependera das instituicdes existentes, das relagdes de poder e dos agentes. A
pergunta, entdo, passa a ser por que e como as regras fiscais mudam?

Muito antes do institucionalismo, a teoria evolucionista de Veblen (1898) desenvolveu,
por analogia a tradi¢do bioldgica de Darwin, o conceito de mutagéo genética, ndo mais aleatoria,
mas deliberadamente via inovacdo humana, como criacdo de variedade, para adaptacdo a
mudancas no ambiente. Ao mesmo tempo, porém, reconheceu a tendéncia a reproduzir praticas
passadas transmitida pelo “DNA da sociedade”, algo semelhante ao path dependence de North
(1990) ou ao modelo de persisténcia institucional de Acemoglu et al. (2005). A resultante,
portanto, sera uma combinacéo de forcas conflitantes: de um lado, o estimulo a mudanca; de
outro, a tendéncia a simplesmente ndo mudar. Essas forcas sdo pautadas pelo processo politico
e sua combinacdo pode produzir mutacdes genéticas. Ou seja, a regra fiscal pode mudar no
espaco e no tempo porque, no processo histdrico, influéncias externas mesclam-se a diversas
necessidades internas, com estimulos a mudancas e permanéncias.

No Brasil, a introdugdo de regras por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
também foi uma reacdo as causas estruturais do desequilibrio das contas publicas, o qual
comprometia o crescimento econémico, a estabilidade monetéria e a entrada de capital externo,
especialmente quando ocorriam crises financeiras internacionais (Leite, 2005). Porém, ndo se
pode dizer que houve um mero transplante de regras por imposicdo de organismos
internacionais, nem por uma suposta tendéncia a imitar o que fazem as economias
desenvolvidas.

Primeiro, porque o apoio de organismos internacionais nem sempre esteve presente e
“técnicos do FMI chegaram a criticar o anteprojeto preparado pelo Executivo, por mesclar
principios com regras e compreender matérias muito diversas” (Afonso, 2010, p. 6). De fato,
das trés experiéncias internacionais que inspiraram aspectos da LRF (Estados Unidos, Unido
Europeia e Nova Zeléndia), as duas primeiras estavam assentadas em regras e a terceira em
transparéncia, dando origem a um modelo brasileiro misto, até entdo sem paralelo.

Segundo, porque a influéncia internacional mesclou-se ao diagndstico nacional do
reordenamento das finangas publicas iniciado na década de 1980, que indicava a necessidade
de completar ou alterar regras ja existentes (Tavares, Manoel, Afonso & Nunes, 2000, p. 8).
Assim, a concepcdo da LRF também néo parte do zero, mas toma por base a estrutura de regras
pré-existente, com todos os desafios que ela impde as mudancas. Além disso, sua génese da-se
num contexto de conflito entre grupos politicos, coalizGes mantidas por interesses (identidade
movida por recursos que detém ou desejam deter) e por ideologia (valores e ideias), nos termos
de Sabatier e Weible (2007).

Terceiro, porque uma vez gerada a regra fiscal nacional, ela continuou sofrendo a atuagéo
dos agentes internos e, como o Brasil € um pais federativo, as mudancas ndo foram uniformes.
Entdo, considerando a LRF como instituicdo formal e as suas interpretacbes como instituicoes
informais, pode-se dizer que, nestas Ultimas, ocorreu uma mutacdo genética na Federagdo
semelhante a ocorrida entre paises.
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Compreender a génese e a dinamica de instituicdes como a LRF é importante porque elas
tém o potencial de influenciar decisdes individuais e coletivas. O papel das regras fiscais tem
despertado interesse na literatura contemporanea, porém, é escassa a literatura que trata das
relagdes entre a LRF e o comportamento fiscal dos agentes na 6tica neo-institucional. Passados
18 anos da entrada em vigor da LRF, quao bem sucedida foi a regra fiscal em modificar os
comportamentos fiscais na Federacdo? A crise fiscal nos estados é consequéncia de um
descumprimento geral da LRF por artificios contabeis para burlar as regras, como supds Kopits
(2001) ou h& uma heterogeneidade de regras e de comportamentos?

O objetivo deste artigo € analisar a dinamica assimétrica da LRF na perspectiva
institucionalista, auxiliando a compreender as diferencas no cumprimento da regra fiscal nos
estados ao longo do tempo. Para tanto, esta dividido em cinco se¢des. Na secao subsequente a
esta introdugdo, é apresentado o referencial tedrico do trabalho. A terceira se¢do descreve a
metodologia para a analise nos estados, com base em indicadores construidos a partir da LRF.
Os resultados sdo o objeto da quarta se¢do. A quinta secdo apresenta as principais conclusdes
do trabalho.

2.2 A mudanca institucional na perspectiva institucionalista

O marco analitico que estrutura a analise da criacdo e da alteracdo da LRF é o
evolucionismo de Veblen (1898) e o neo-institucionalismo, mais especificamente, os trabalhos
de institucionalistas historicos como North (1990), Streeck e Thelen (2005), Sabatier e Weible
(2007), Mahoney e Thelen (2010), Acemoglu et al. (2005), Acemoglu e Robinson (2014).

2.2.1 A criacdo da LRF

Na interpretacdo da equipe que havia elaborado o Projeto da LRF, o diagndstico fiscal
indicava o esgotamento de um padrdo de financiamento de déficits publicos, historicamente
financiados por impostos, privatizacdo, divida e inflacdo. (Tavares et al., 2000, p. 8). Nao se
considerava desejavel o retorno da inflacdo, nem a elevacdo da carga tributaria que ja era
superior a 30% do PIB, nem a elevacdo da divida publica e as possibilidades de novas
privatizacdes eram reduzidas. As medidas de curto prazo possiveis no ambito do Governo
federal ja haviam sido adotadas em 1997, no Pacote fiscal 51, elaborado como reacdo a crise da
Asia. Assim, a LRF entrou na agenda do governo, em parte, por motivacdes internas, pela
dificuldade de manter, de forma sustentavel, as outras alternativas de financiamento. A saida
era buscar um ajuste fiscal estrutural, com foco no equilibrio intertemporal das contas publicas,
para além do equilibrio orcamentério, o que se coadunava com as demais politicas econémicas
jainseridas na agenda do governo pelo Plano Real (Franco, 2017, p. 542).

Os atores envolvidos e 0s processos sdo, de acordo com o Modelo de Multiplos Fluxos
de Kingdon (2011), os fatores que ajudam a compreender por que a LRF entrou na agenda do
governo, mostrando como foi construida essa politica publica e como foram especificadas
alternativas. A equipe que havia elaborado o Projeto da LRF era basicamente de economistas,
trés deles com passagens pela Secretaria do Tesouro Nacional, cujo ethos importa, pois ha na
organizacdo uma identidade de guardid da estabilidade fiscal. Os estudos desses técnicos
evidenciavam os indicadores necessarios ao diagnéstico do problema e estavam prontos quando
surgiu uma dupla janela de oportunidade: institucionalizada e econémica.
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A janela de oportunidade institucionalizada foi a Emenda Constitucional da Reforma
Administrativa (EC 19/1998), que havia determinado um prazo de seis meses para que o Poder
Executivo enviasse um projeto regulamentando o art. 163 da Constituicdo Federal, pois,
passados dez anos da promulgacdo da Constitui¢do, ndo havia sido editada a lei complementar
de financas publicas prevista (Afonso, 2010). A outra janela de oportunidade foi a crise
internacional de 1998, que demonstrava a necessidade de construir bases macroeconomicas
solidas que permitissem resistir a volatilidade de capitais. Nos momentos de crise, “as forcas
sdo expostas e as fraquezas sdo examinadas minuciosamente, permitindo aos observadores
perceber os relacionamentos que permanecem obscuros em momentos de prosperidade,
qguando bons tempos atenuam a propensao para contestar e desafiar. Em tempos de crise, novas
instituicoes e novos padroes devem ser construidos, no lugar dos antigos, que sucumbem”
(Gourevitch, 1986).

Importante destacar que as crises econémicas criam um conjunto de pontos de escolha,
nos quais formam-se aliangas entre diferentes atores. Desse modo, foi obtido apoio junto a
atores que ndo faziam parte do governo, mas tinham grande influéncia na area politica, como o
mercado financeiro e os articulistas da midia especializada, dando inicio a uma verdadeira
campanha nos meios de comunicacdo. A aceitacdo popular foi construida com a narrativa da
reacdo a crise. Na sequéncia, buscou-se apoio dos governadores e dos secretarios de fazenda de
estados e municipios-capitais, que pleiteavam o enquadramento dos demais poderes nos limites
da LRF, e tinham influéncia no Congresso Nacional.

A construcdo de consenso no Congresso Nacional veio na etapa posterior, com a
tramitacdo. Buscou-se apoio dos consultores da Camara e do Senado e as adesGes graduais de
politicos que, mesmo nao fazendo parte da base de apoio do governo eram convencidos pelos
formadores de opinido. Assim, pode-se dizer que, na terminologia da garbage can de March
(1994), os diferentes fluxos, de problemas e de solugdes politicas, combinaram-se para que
fosse aproveitada a janela de oportunidade, porém ndo sem conflito e tensdes.

Um aspecto fundamental do processo de elaboracdo e aprovacdo da LRF foi a influéncia
das posicdes politicas. A LRF sofreu forte oposicdo de todos os atores que nao tinham interesse
em reduzir a despesa ou de terem sua atuacao restringida por limites ou mesmo de ter seu poder
reduzido. Essa resisténcia se fez sentir tanto em setores do Governo Federal, como na
Federacdo, em movimentos de advocacy no Congresso Nacional. O Banco Central tentou,
inicialmente, ficar fora do alcance da LRF. Os bancos oficiais (Banco do Brasil, Caixa e
BNDES) atuaram no sentido de tentar evitar restricdes a concessdo de financiamentos. O
Ministério da Previdéncia atuou no sentido de excluir aportes previdenciarios da despesa com
pessoal. Associacdes de tribunais de contas e do Judiciario manifestaram-se contrarios ao
estabelecimento de limites de pessoal por Poder. Prefeitos mobilizaram-se contra o limite dos
Restos a Pagar, dando inicio a primeira Marcha dos Prefeitos. Pelas condi¢fes politicas da
época, a aprovacao da LRF era considerada improvavel, em virtude dos varios interesses que
estavam sendo enfrentados (Leite, 2005).

Os partidos de esquerda, que ndo compunham a base de apoio do governo, aglutinaram e
verbalizaram essas resisténcias em uma coalizdo pro-gasto, em franca oposicéo a coalizéo pro-
LRF. Essas duas coalizdes agregam, cada qual, uma multiplicidade de subsistemas que tém em
comum o sistema de crencas. A coalizdo pro-LRF estava profundamente identificada com a
estabilidade, o equilibrio fiscal, a reducdo do gasto publico. Ja a coalizdo pro-gasto estava
identificada com a ideia de que o gasto publico gera crescimento econdémico e deveria ser
ampliado, de que o papel do Estado deveria aumentar.

O framework analitico proposto por Sabatier e Weible (2007) e por Weible e Jenkins-
Smith (2016) lida com questbes controversas, conflituosas, que envolvem fortes disputas
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técnicas (wicked), como é o caso. Uma politica publica pode ser vista como produto da
competicdo entre coaliz6es que agem baseadas em suas crencas, valores e ideias, com o0 objetivo
de fazer valer suas posic¢des por periodo ndo inferior a dez anos. Essas coalizdes mantém um
grau coordenado de agBes politicas, utilizando, por exemplo, a opinido publica, “tropas”
mobilizadas e liderancas politicas bem articuladas para fazer oposi¢do, como foi o caso do
Deputado Séergio Miranda, na Cmara dos Deputados.

Um pressuposto do ACF que se confirmou na préatica € que a complexidade de alguns
temas exige especializagdo. Assim, participam da coalizdo ndo apenas politicos, grupos de
interesse e burocratas do governo, mas também jornalistas, membros do Judiciario, Ministério
Publico e tribunais de contas, além de académicos ideologicamente identificados de setores da
Unicamp, UFRJ, IPEA e FGV-SP, por exemplo. O conhecimento técnico subsidia a atuacao
politica e alimenta um processo de aprendizagem politica (policy-oriented learning), com a
busca continua de novos argumentos e estratégias.

Na terminologia dos autores do Advocacy Coalition Framework (ACF), cada coalizdo
identificava seus deep core beliefs na posicao estratégica de cada qual em relagdo a aprovacéo
ou ndo da LRF, ao valor do equilibrio fiscal, da estabilidade macroeconémica. Ja as policy core
beliefs, as solucbes identificadas com as opcdes programaticas para se atingir os valores do
deep core, seriam os limites, metas e regras especificas propostas pela legislacdo e sua
operacionalizacdo. Os secondary beliefs seriam 0s aspectos operacionais e contabeis (Sabatier
& Weible, 2007). Entdo, quando a coalisdo pro-gasto ndo conseguisse impor seus valores, ou
contrapor-se de forma efetiva as regras formais da LRF, atuaria nos operacionais e contabeis,
pela via da contabilidade criativa, por exemplo.

Né&o obstante a forte atuacdo no Congresso Nacional, a coalizdo pré-gasto foi vencida no
primeiro embate, com a aprovacgédo da LRF, sem aprovacdo das emendas que feriam as crencas
e valores centrais propostos pela legislacdo. Contudo, continuou em sua atuacdo critica,
procurando alterar a LRF pelas vias legislativa, judicial e interpretativa.

2.2.2 As alteracgdes da LRF

O primeiro evento importante na trajetéria de 18 anos da LRF foi a alternancia politica
na Unido, o que conferiu influéncia politica e recursos a coalizdo pré-gasto permitindo que
retornasse com maior forca ao embate que teve lugar na elaboracdo da lei. Permaneceu no
centro do debate a relagédo entre regras fiscais e crescimento econémico. A principal tese da
coaliz8o pro-gasto, conhecida como “nova matriz econdmica”, era que o aumento da despesa
primaria e da rendncia estimularia a demanda, 0s investimentos, o crescimento econémico, e
este geraria aumento de arrecadacéo, equilibrando as contas publicas e mantendo a inflacdo sob
controle. Enquanto isso, a coalizdo pro-LRF criticava a rendncia de receita e os aumentos de
despesa que transferiam o dnus para o futuro.

A crise econdmica internacional de 2008/2009 e a recessdo econémica apés 2013, com
nivel de desemprego recorde, adicionaram novos elementos ao embate com a luta de narrativas.
Afinal, de quem era a culpa e qual seria a solugdo? A coalizdo pré-gasto defendia a necessidade
de aumentar a dosagem do remédio com medidas contra-ciclicas. Nas palavras da entdo
Presidente, “gasto é vida”. A coalizdo pro-LRF, por sua vez, atribuia a origem da crise a propria
politica do governo. Além da crise econémica, a coalizdo pré-gasto foi crescentemente abalada
por escandalos de corrupcdo e pela utilizacdo de contabilidade criativa, 0 que culminou na
recomendacéo, pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), da rejei¢do das contas da Presidente
em 2014 e 2015, e no impeachment em 2016 (TCU, 2015, b e TCU, 2016).
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As alteracdes da LRF foram influenciadas por tais eventos. Conforme demonstraram
Mahoney e Thelen (2010), ha quatro tipos de mudanca institucional da LRF: deslocamento,
acréscimo em camadas, deslizamento e conversdo. A primeira mudanca a ser tentada pela
coalizdo pré-gasto foi o deslocamento das regras pela via judicial. Logo apds a entrada em vigor
da LRF, foram apresentadas varias Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) no Supremo
Tribunal Federal, questionando a lei como um todo e 31 dispositivos. Desses, 0 Supremo
suspendeu liminarmente apenas sete, que eram de importancia marginal, ou seja, o cerne da
LRF néo foi tocado pelo Supremo.

A segunda tentativa de mudanca institucional foi pela via legislativa. Mais de 200
propostas de alteracdo da LRF haviam sido apresentadas no Congresso Nacional até 2010%. N&o
obstante, até 2013, apenas uma alteracao havia sido aprovada e, ainda assim, para fortalecer o
pilar de transparéncia da LRF (Lei Complementar n°® 131/2009). Assim, no Governo Federal, a
tentativa de acréscimo em camadas ficou dificil, pelo menos até 2014.

A partir de 2014, quando comeca a grave crise econdmica, a narrativa da coalizao pro-
gasto soma-se a pressdao de governos estaduais, impulsionando a aprovacgdo no Legislativo de
novas regras, flexibilizando a LRF. Foram aprovadas propostas para permitir a alteracdo 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) e o refinanciamento das dividas (Lei Complementar n® 159/2017).
Além disso, a Lei Complementar n® 160/2017 afastou a necessidade de compensacgdo nas novas
renuncias de receita nos estados em casos especificos.

Isto ndo quer dizer que, até 2014, a LRF ndo tenha sido alterada. Diante da
impossibilidade de alterar a LRF pela via legislativa, enfrentando as policy core beliefs, os
limites, metas e regras especificas da legislacdo, a contabilidade criativa pode ter permitido que
os secondary beliefs, os aspectos operacionais e contabeis, alterassem a LRF na pratica, sem
mudancas legislativas (Sabatier, & Weible, 2007). No Governo Federal, a conversdo deu-se
pelo ataque indireto, com o desenho de operagdes heterodoxas com o propdésito de driblar as
regras da LRF, como demonstraram Nunes, Silva e Marcelino (2017, p. 18). Nos estados, a
conversdo foi na via interpretativa da contabilidade criativa e, a partir de uma relacdo simbiotica
da LRF com o Controle Externo, foram introduzidos comportamentos que seriam
nacionalmente indesejaveis, mas que atendiam as press@es politicas locais (Nunes, Nunes &
Marcelino, 2018).

Os conceitos de Veblen (1898) de mutacdo genética, selecdo e replicagdo no contexto
econémico-social mostram a importancia da dispersao e da variedade de caracteristicas, em
detrimento dos valores médios. A respeito dessa engenharia genética das instituicdes,
Acemoglu e Robinson (2014, p. 114) dirdo que:

“Do mesmo modo como as diferencgas entre duas populagoes isoladas de organismos vao
gradualmente se aprofundando — em um processo de diferenciacdo genética devido ao
acumulo de mutacgdes genéticas aleatorias —, duas sociedades similares sob outros
aspectos também tendem a se afastar lentamente uma da outra em termos institucionais.
Assim como a diferenciacdo genética, porém, a diferenciacéo institucional ndo tem um
caminho predeterminado nem sequer precisa ser cumulativa; ao longo dos séculos, pode
levar a diferengas perceptiveis e, as vezes, significativas. As disparidades decorrentes
desse processo serdo particularmente impactantes nos momentos criticos, a medida que
influenciam o modo como a sociedade reage a circunstancias econémicas ou politicas.”

! Segundo levantamento da Consultoria de Orgamentos da Camara dos Deputados, em 2010.



21

Atuando conjuntamente com a mutacdo genética, estariam os mecanismos de replicacédo
e de selecdo. A replicacdo atuaria na transmissdo de caracteres, via cOpia ou imitagdo,
aprendizado e introjecdo de normas e rotinas, explicando as permanéncias. Algo semelhante ao
path dependence de North, aos mecanismos coercitivo, normativo e mimético descritos
posteriormente por DiMaggio e Powell (1991) e ao modelo de persisténcia institucional de
Acemoglu et al. (2005). Como os individuos sdo produto de suas herancas hereditérias,
compostas por experiéncia acumulada, tradi¢bes, convencgdes, quando a regra fiscal entra em
vigor, eles procuram adaptar-se, aprendem a reagir as novas circunstancias, mas nunca se
adaptam inteiramente a situacdo atual. Por essa razdo, a mudanca institucional é mais gradual
e evolucionaria do que revolucionaria.

N&o é por acaso que Acemoglu et al. (2005) adotam dois modelos, um de mudanca e
outro de persisténcia institucional, porque as duas forgas estardo em conflito. No modelo de
mudanca institucional, o estimulo a mudanca é exdgeno (uma crise, por exemplo), mas a reacao
a crise é endogena e determinante dos resultados. A reacdo depende da capacidade de
diagnosticar os problemas, encontrar solucdes, propd-las, implementa-las e ter resiliéncia para
se adaptar ao contexto. No modelo de persisténcia institucional, as instituicdes sdo variavel
enddgena e dependem do conflito distributivo, da relacdo de poder, da cultura, do status quo
que pode permanecer por geracdes, resistindo as tentativas de alteracdo de comportamentos.
Assim, em um momento, a LRF altera o comportamento dos agentes, induzindo o ajuste fiscal;
no momento seguinte, torna-se variavel endégena, a depender da relacdo de poder, € é a prdpria
instituicdo que é alterada pela atuacao dos agentes.

2.3 Metodologia

A primeira parte da metodologia do artigo visa demonstrar a mudancga de comportamento
nos estados representada pela introducdo da LRF. Para tanto, optou-se por realizar, para o
resultado primario dos estados, o teste de quebra estrutural de Saikkonen e Lutkepohl (2002),
com selecdo enddgena da data da quebra, para evitar que a imposicdo de uma data pudesse
suscitar questionamentos de data-mining. Os dados foram utilizados em nivel, com valores
correntes. A escolha do indicador foi norteada pelas variaveis que a lei procura controlar e pela
disponibilidade de dados para calcular, com metodologia uniforme, uma série temporal mais
longa possivel.

Dentre as regras de cunho principioldgico da LRF, encontra-se o planejamento no &mbito
do processo or¢camentario. Na Lei de Diretrizes Orgcamentarias — LDO, cada ente da Federagédo
— Governo Federal, Estado e Municipio — tem autonomia para fixar suas proprias metas para
trés exercicios compreendendo cinco variaveis basicas: receitas, despesas, resultado primario e
nominal e divida publica. As metas devem ser construidas a partir da trajetéria de superavits
primarios compativeis com a estabiliza¢do da divida publica. Uma vez estabelecidas, passam a
orientar toda a politica fiscal, pois 0 monitoramento bimestral da execucao estabelece os cortes
necessarios para que o resultado primario seja atingido.

Embora a meta de resultado primario tenha sido criada pela LRF, o conceito de resultado
primario ja existia. A diferenca é que antes o resultado primério era apenas calculado, como
residuo da politica fiscal praticada; depois da LRF, passou a ser um compromisso em torno do
gual se estrutura essa politica, devendo ser buscado. Como ndo ha exigéncia de
encaminhamento ex-ante das metas fiscais ao Governo Federal, ndo ha como conhecer em
termos agregados quais sdo as metas de resultados fiscais estabelecidas por Estados e
Municipios, a menos que se consulte cada uma das leis de diretrizes orgamentarias divulgadas
em sites dos entes da Federacdo, seja no Poder Executivo, seja no Poder Legislativo. Mesmo
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sem saber ao certo qual o grau de aderéncia que o resultado primario obtido tem com as metas,
assume-se que o cumprimento do principio basico da LRF, de que o governante ndo deve, em
média, gastar mais do que arrecada, deve induzir o estabelecimento de metas de superavit e ndo
de déficit.

Pela divulgacéo do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO), que contém
o Demonstrativo de Resultado Primario, é possivel conhecer os resultados fiscais, primério e
nominal, pelo conceito “acima da linha”, com periodicidade bimestral. De 2006 a 2014, tais
demonstrativos foram disponibilizados pelo Sistema de Coleta de Dados Contébeis dos Entes
da Federacdo (SISTN) e migraram para o Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro (SICONFI). A partir de 2015, o SICONFI passou a coletar essa informacao.
Contudo, ndo ha dados de Demonstrativo de Resultado Primario anteriores a 2006 disponiveis
em base de dados publica e unificada.

Antes de 2006, a informacéo disponivel na base Financas do Brasil (FINBRA), Execucao
Orcamentéria dos Estados, também no SICONFI, refere-se as contas anuais, cujo
encaminhamento a LRF passou a exigir em 2000. A Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
retroagiu a coleta das contas anuais até 1995, com a abertura de todas as receitas e despesas
orcamentarias, estas Ultimas pelo conceito de empenho. A construcdo de séries com dados
anteriores e posteriores a entrada em vigor da LRF exige, entdo um esforco de compatibilizacdo
conceitual a partir desses dados.

A principal compatibilizagdo metodoldgica refere-se a que conceitos de receita e de
despesa. A partir de 2013, como consequéncia do processo de convergéncia para as normas
internacionais de contabilidade publica, passaram a ser disponibilizadas informacdes da
contabilidade patrimonial, no conceito de competéncia integral para receitas e despesas, bem
como informag@es da contabilidade orgamentaria, com receitas pelo critério de caixa e despesas
empenhadas, liquidadas e pagas.

Embora a LRF faga referéncia ao conceito de competéncia para despesas, que em tese
seria 0 mais adequado, e embora se pudesse utilizar como proxy do regime de competéncia as
despesas liquidadas, ndo ha série disponivel desde 1995. Assim, a analise comparativa pré e
p6s LRF exigiu que fossem utilizadas as despesas empenhadas. Por outro lado, como a base é
anual, o procedimento aqui adotado ndo fica distante daquele utilizado pelo Demonstrativo de
Resultado Primario dos estados até 2017, em que é considerada a despesa liquidada ao longo
do exercicio e a despesa empenhada ao final.

A compatibilizacdo conceitual, de modo a tornar as informacGes comparaveis, esta
descrita no Quadro 1. De 1995 a 1999, a abertura dos dados é relativamente uniforme. Em 2000
e 2001, em virtude das exigéncias da LRF, ha uma exploséao das informac@es, que passam a ser
disponibilizadas crescentemente com muito mais detalhamento. Considera-se que 0
detalhamento apenas explicita informac6es que antes figuravam nos dados liquidos.

A motivacdo para que se excluam receitas e despesas financeiras é o fato de estarem
relacionadas a divida contraida por governos anteriores. Assim, o resultado primario representa
a contribuicdo do governo atual para a sustentabilidade. Contudo, uma limitacdo inerente aos
dados coletados é o fato de que, até 0 momento, ndo ha identificadores orcamentarios de
resultado primério padronizados nacionalmente, o que pode dar origem a distor¢des nos
calculos informados no RREO.

As informagdes autodeclaradas também estdo sempre sujeitas a diferengas metodoldgicas
nos célculos pelos estados, seja por erro material ou por interpretacGes divergentes, o que
constitui uma limitagdo do trabalho. No entanto, a base das contas anuais esta menos sujeita a
contabilidade criativa porque nédo € utilizada para a apuragéo de limites. No caso do resultado
primario, ndo ha sancdo pelo descumprimento de meta; o dano decorrente de um resultado
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primario ruim, se houver, é inteiramente reputacional, o que tende a ser mais importante para a
Unido.

QUADRO 1: Descrigdo da metodologia de calculo de Resultado Primario “acima da linha”

Conceitos Anos Forma de célculo
1995 a 2001 | Receita total — Receita Financeira —Operacéo de crédito
Receita total — Juros de Titulos de Renda — Fundos de Investimento —
Remuneracdo de Depositos Bancarios- Remuneracdo de Depdsitos
Especiais* - Remuneracdo de Saldos de Recursos Ndo Desembolsados
2002 a 2006 | — Remuneragdo dos Investimentos do RPPS - Operacdo de crédito -
Amortizacdo de Empréstimos
(* denominado Remuneracdo de Aplicacdes Financeiras do FAT em
2004 e 2005)
1995 a 2001 | Despesa Total — Juros e encargos — Amortizagoes
Despesa Total — Juros sobre a Divida por Contrato - Outros Encargos
sobre a Divida por Contrato - Juros, Deségios e Descontos da Divida
Mobiliaria - Outros Encargos sobre a Divida Mobiliaria - Encargos
sobre Operagdes de Crédito por Antecipagdo da Receita - Obrigagdes
decorrentes de Politica Monetaria - Encargos pela Honra de Avais,
Garantias, Seguros e Similares - Remuneracdo de Cotas de Fundos
2002 a 2006 | Autarquicos - Principal da Divida Contratual Resgatado - Principal
da Divida Mobiliéria Resgatado - Correcdo Monetaria ou Cambial da
Divida Contratual Resgatada - Correcdo Monetaria ou Cambial da
Divida Mobiliaria Resgatada - Correcdo Monetéria da Divida de
Operagdes de Crédito por Antecipagdo da Receita - Principal Corrigido
da Divida Mobiliaria Refinanciado - Principal Corrigido da Divida
Contratual Refinanciado
Resultado primario | 1995a2006 | Receita primaria- Despesa primaria

Receita primaria

Despesa primaria

Fonte: Brasil (2016, a). Elaborac&o propria.

O objetivo é verificar para o conjunto dos estados, se o resultado primario médio se
alterou conforme os trés periodos considerados: 1995-1999, 2000-2012 e 2013-2017. Para
tanto, foram utilizados os dados a precos de 2017, pelo indice Geral de Precos do Mercado
(IGPM) apurado pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV). No periodo 1995-1999, anterior a regra
fiscal, espera-se que o resultado primario seja mais baixo; no periodo 2000-2012, posterior a
LRF e anterior a crise econdmica, espera-se que o resultado priméario seja mais elevado; e no
periodo 2013-2017, na recessdo, espera-se que o resultado primario volte a cair. Compara-se as
médias entre periodos e verifica-se se esse foi um comportamento assimétrico entre os estados.
Por meio de estatistica descritiva, calcula-se a média, o desvio-padrdo, a mediana e um indice
de heterogeneidade, dado pela razdo, em mddulo, entre o desvio-padrao e a média, multiplicada
por 100. Quanto maior seu valor, maior a heterogeneidade, entre estados.

A segunda parte da metodologia refere-se a andlise da trajetéria da relacdo Divida
Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida (DCL/RCL), indicador que deriva da prépria
LRF e de Resolucdes do Senado Federal, por essa razdo, calculado a partir de 2000. Essa relacdo
esta sujeita a um limite de 200% e a reducdo € um dos principais objetivos da LRF, pois mede
a sustentabilidade da divida ao longo do tempo. Além disso, a variavel é adequada pois esteve
sujeita a pouca contabilidade criativa.

No caso da relagdo DCL/RCL, foram utilizadas as informag6es autodeclaradas pelos
estados no Relatorio de Gestdo Fiscal, disponiveis no Sistema de Informaces Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI). De 2006 a 2014, essas informacdes eram
capturadas pelo Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federacdo (SISTN) e, a
partir de 2015, a base de dados antiga migrou para o SICONFI e os novos dados passaram a ser
registrados diretamente no novo sistema. Antes de 2006, ndo ha informacdo em sistemas
publicos unificados, mas a STN possui 0 historico da DCL/RCL desde 2000.
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O objetivo € verificar para o conjunto dos estados, se diminuiu 0 nimero de desajustados
ao limite de 200% desde a entrada em vigor da LRF e se o nivel de desajuste diminuiu ao longo
dos 18 anos. Além disso, importa constatar se esse foi um comportamento assimetrico entre 0s
estados.

2.4 Resultados

O teste de quebra estrutural de Saikkonen e Litkepohl (2002) para o resultado primario
dos estados selecionou endogenamente, para cada um dos estados a mesma data da quebra:
2000, ano da entrada em vigor da LRF. A andlise da série historica, no entanto, evidencia que
0 comportamento dos estados foi assimétrico no tempo e no espaco. A Tabela 1 apresenta os
resultados primérios dos estados, a precos de 2017, divididos por trés periodos: 1995-1999,
2000-2012 e 2013-2017. De 1995 a1999, o déficit primario médio é de R$ 1, 7 bilhdo e o indice
de heterogeneidade é 166. Depois da entrada em vigor da LRF e antes da crise econémica de
2013, passa a haver um superavit primario médio de R$ 1,7 bilhdo e o indice de heterogeneidade
€ 164, quase igual ao do periodo anterior, o que revela o impacto da introducéo da LRF em todo
o0 Pais. Contudo, apds a crise econdmica, o déficit primario médio é de R$ 259 milhdes, o que
representa uma mudanca significativa em relacdo ao periodo anterior, mas ainda é um resultado
muito favoravel se comparado ao periodo pré-LRF.

TABELA 1: Resultado primario acima da linha dos estados (R$ mil de 2017)

UF 19951999 | 20002012 | 2013-2017
AC -145,239 26,542 -133,550
AL 114,876 608,562 502.49
Al 358,942 156,027 -162,685
AP 88,744 502,165 -11.817
BA -2,976,095 1,811,708 -188,334
CE 1,420,506 997,128 -279,382
DF 216,218 215,676 -1,375,236
ES -1,560,091 1,487,135 -105,642
GO 1,437,506 1,081,300 278,319
MA 558,685 937,352 -321,818
MG 4,421,753 2,342,527 -2.458,981
M5 -267.432 535,906 50,512
MT -259,548 934,757 -387,503
PA 497,842 546,242 493,580
PB 168,324 266,919 71,736
PE -1,640,500 210,258 -506,215
Pl 73,141 333,542 231,701
PR -9,564,999 1,175,846 388,078
RJ -10,235,37M 2,894,665 6,557,657
RN -803,529 248,924 -70,988
RO -765,036 151,664 10,440
RR -29,899 217,228 97.533
RS 5,465,200 1,248,251 -293,891
SC -315,350 786,710 -529,623
SE -588,157 195,512 70,507
SP -4,348,610 9,326,575 4,874,419
T0 -251,284 245157 15,819
BR -46,847, 756 29,484,279 -7,002,059
Média 1,735,102 1,092,010 -259,336
Mediana 497,842 546,242 -105,642
Desvio-padrae| 2.882.211 1,790,580 1,696,689
Heterog. 166 164 654

Fonte: SICONFI, FINBRA, Execucao Orcamentaria dos Estados, de 1995 a 2005, e RREO, Demonstrativo de
Resultado Primario; de 2006 a 2017. Elaboragdo propria.
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As mudancas estruturais comecaram antes da LRF, em 1999, com os acordos de
renegociacdo das dividas, os quais exigiam determinada performance de resultado primario.
Apds a LRF, o resultado primario dos Estados melhorou ainda mais, passando de valores
negativos em 1999 para superdvits crescentes até 2008, quando atingiu R$ 23,5 bilhGes no
conjunto dos estados. Em 2009, a queda do resultado primario foi explicada pela crise
internacional. Porém, constata-se que, apesar da crise, permaneceu positivo e recuperou-se bem
de 2010 a 2012. Em 2013, a deterioracdo foi profunda e estd associada a uma das piores crises
da historia da economia brasileira, dando origem a déficits primarios crescentes até 2017.

O indice de heterogeneidade explode no ultimo periodo para 654, o que significa que as
escalas de desordem foram bem diferentes. A queda da arrecadacdo deteriorou as finangas
publicas de todos, inclusive dos estados que foram mais responsaveis, mas atingiu em cheio 0s
irresponsaveis. Mesmo na crise, 19 estados ainda conseguiram desempenho melhor que no
periodo anterior a LRF. Portanto, a queda de arrecadacdo, embora importante, ndo é o Unico
fator a explicar a mudanca no resultado priméario. O que ocorreu no dltimo periodo foi um
aumento da assimetria.

De modo geral, os estados tiveram dificuldade em reduzir a DCL/RCL até 2002,
possivelmente porque o limite so foi introduzido em 2001 e héa certa defasagem na aplicacdo de
medidas que induzem a geracdo de resultado primario e a reducdo da divida. A partir de 2002,
a DCL/RCL média manteve-se em queda continua e expressiva, com alguma estabilidade no
inicio da crise, em 2013-2014. Esse movimento é captado pela Figura 1.

FIGURA 1: Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida média dos estados

DCL/RCL média dos estados do Brasil

150

P DD P H PN HE DSBS A R
P TFT S EL TS TS

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elaboracéo propria.

Na Tabela 2, os valores identificados em vermelho representam desajuste (DCL/RCL
superior a 2). Em 2000, havia sete estados desenquadrados em relacdo ao limite, enquanto que
de 2008 a 2015, havia apenas um e, no ultimo biénio da série, dois. O Unico estado que
descumpriu o limite em toda a série foi o Rio Grande do Sul. Ainda assim, mesmo nesse caso,
o tamanho do desajuste foi reduzido de 0,66 para 0,19. O resultado é significativo se
considerarmos que, em 2002 e 2003, os contratos de refinanciamento com a Unido, indexados
ao IGP-DI, foram afetados pela crise cambial e que, a partir do segundo trimestre de 2014, o
Pais mergulhou numa recessdo, o0 que provocou a queda da arrecadacao, o que justificaria um
aumento da relacdo DCL/RCL.

Pela analise da Tabela 2, a média da DCL/RCL nos estados, a media caiu ao longo da
série e a heterogeneidade aumentou. O indice de heterogeneidade indica um aumento de 60,58
em 2000 para 94,30 em 2017, o maior da série, 0 que indica que o comportamento dos estados
é altamente assimétrico.
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TABELA 2: Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida dos estados

UF 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
AC 1.04|0.83)|0.73 | 0.68 | 0.62| 0.45( 0.50 ( 0.41| 0.28| 0.37 | 0.54| 0.42 | 0.58 | 0.69 | 0.74 [ 0.98 [ 0.73 | 0.72
AL 223|178 (236|277]|264(225(222]200(197(181|1.62]|148(1.46|1.46]1.60( 1.67|1.03|0.95
AM 1.00|0.69 | 0.67 | 0.56|0.45(0.37 0.33|0.19( 0.13| 0.24| 0.27 ] 0.19( 0.22| 0.22 | 0.30 | 0.48 | 0.41 | 0.36
AP 0.05(0.05(0.280.28]|0.23|011]0.11|0.10( 0.04( 0.11( 0.18 ( 0.12| 0.26 | 0.26 | 0.41 | 0.44 | 0.22 | 0.14
BA 1.64|171)182]163|142(1.17(1.02(0.82|0.72| 0.63|0.52| 0.46| 0.47 | 0.47 | 0.44  0.58 [ 0.56 | 0.58
CE 0.87 (094118 1.06|0.92|0.73| 0.60| 0.38( 0.24  0.17 [ 0.28 { 0.29 | 0.29 | 0.29 | 0.42 | 0.62 | 0.44 | 0.46
DF 0.36 ( 0.35(0.400.36| 0.28| 0.35|0.33| 0.19( 0.16 ( 0.17 [ 0.18 | 0.16 | 0.16 | 0.16 | 0.21 | 0.35| 0.31 | 0.34
ES 0.98(0.83(1.16(1.02]|0.73|0.44]|0.34|0.19(0.10( 0.08 ( 0.17 ( 0.14 | 0.24| 0.24 | 0.27 | 0.31 | 0.25 | 0.17
GO 3.13|281(277]240]221(183|1.87]|161(140(1.25|1.30|1.08(0.95|0.95]0.95( 1.03| 0.95]|0.92
MA 2581210(2731222]1.74(133|1.15]091(0.75|0.69| 0.65]|0.47  0.38| 0.38| 0.52 | 0.60 | 0.44 | 0.44
MG 141 234)|263]|243|224(203(1.89(1.88|1.76|1.79|1.82|1.82|1.83|1.83|1.79(1.99(2.00| 1.86
MS 3.10| 2941310267 233(201(1.81(148|1.15|1.14|1.22|1.13)1.02]1.02|0.99(0.89(0.78| 0.76
MT 25011971159 176|130(111(1.10(0.94|0.70| 0.54| 0.55| 0.42| 0.35]| 0.35| 0.49 | 0.49 | 0.44 | 0.44
PA 0.57(0.63 | 0.670.61]|0.60|0.46|0.44| 0.35(0.28 0.24 0.29 ( 0.19 | 0.10 | 0.10 | 0.10 | 0.12 | 0.09 | 0.06
PB 153110142 1.17|1.08(0.89(0.73(0.60| 0.48]| 0.36| 0.36| 0.25) 0.28 | 0.28 | 0.35( 0.41 | 0.30 | 0.29
PE 0.86(1.12(1.25(1.17|104)|0.83|0.67|0.53(0.42(0.43(0.39(0.38|0.53|0.53]|0.58]|0.73|0.61( 0.61
PI 173|174 164 152|142(1.09(0.85(0.78|0.60| 0.60| 0.54| 0.57 )| 0.59 | 0.59 | 0.61 | 0.57 [ 0.45 | 0.41
PR 129]134(124|105|108(130(131)116(119(1.13|091]0.76(0.52|0.52]0.58 | 0.50| 0.39 | 0.29
RJ 2.071190)|235]201]|204(190(1.72(1.73|1.60|1.63|156|1.46|1.54|1.54|1.78(1.98(2.29| 2.70
RN 0.71(0.54|0.65|053]|0.38]|0.32]|030|0.22(0.19(0.22(0.21(0.15| 0.15| 0.15]| 0.16 | 0.14 | 0.12 | 0.06
RO 111 105)145]1.21|1.03|0.85(0.77 | 0.64| 0.50| 0.56 | 0.54 | 0.50| 0.71] 0.71 | 0.65 | 0.60 [ 0.50 | 0.48
RR 0.31(0.28(0.350.43|0.04|0.15| 0.10|-0.13(-0.13( 0.31 | 0.11 {-0.05| 0.37 | 0.37 | 0.20 | 0.12 | 0.37 | 0.42
RS 2.66]|251(279]280]|283(258|254]254(234]1220|214]214(209]209]209|227]|213] 219
SC 1.83|145)195|167|164(119(1.09(090|0.77]|0.61|0.63|0.46 | 0.48 | 0.48 | 0.45( 0.53 [ 0.50 | 0.51
SE 0.880.78 1 0.73 [ 0.68 | 0.65| 0.45( 0.57 | 0.42 | 0.22| 0.26 [ 0.33 | 0.48 | 0.55 [ 0.55 | 0.57 | 0.69 | 0.60 | 0.58
SP 193|197 |227|224]223(197(1.89(1.71|1.63|151|153|146|142]|1.42|1.48(1.68(1.75|1.71
TO 0.35[0.27 /037026 0.35] 0.14] 0.13| 0.08{ 0.10( 0.11 { 0.16 | 0.21 | 0.26 | 0.26 | 0.33 | 0.40 | 0.33 [ 0.38
Média 143133150138 |1.24|1.05(0.98(0.84|0.73]|0.71|0.70 | 0.63 | 0.66 | 0.66 | 0.71 | 0.78 [ 0.70 | 0.70
Mediana 129|112 142]1.17|1.08|0.89(0.77 | 0.64 | 0.50 | 0.54 | 0.54 | 0.46 | 0.48 | 0.48 | 0.52 [ 0.58 [ 0.45 | 0.46
Desvio-padrdo | 0.87 ( 0.81 | 0.88 | 0.83 | 0.81| 0.73| 0.70 | 0.70 | 0.67 | 0.62 | 0.59 | 0.58 | 0.55 | 0.55 | 0.56 | 0.60 | 0.61 | 0.66
Heterog. 60.58)60.5358.42159.99|65.00{69.23(72.04(83.29|92.4486.88|83.67)|91.4882.97|82.48|78.71(76.77(87.35/94.30

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elaboragéo propria.

A heterogeneidade dos estados impbe que se considere as situacdes particulares
Retomando Tabosa, Ferreira & Simonassi (2016), seria preciso avaliar o comportamento de
cada um dos estados e ndo apenas a média. Para avaliar o comportamento assimétrico dos
estados, optou-se pela classificagdo em grupos de comportamento, conforme Quadro 2.

QUADRO 2: Anélise da DCL/RCL por grupos de estados

Tendéncia

Situacao

DCL/RCL em queda

DCL/RCL crescendo

Sempre ajustado

AM, BA, ES, PB, PI, PR,

AC, AP, CE, DF, PE, RR

RN, RO, SC
Ajustou-se AL, GO, MA, MS, MT MG, RJ, SE, SP, TO
Sempre desajustado RS -

Elaboragdo propria.

Observa-se que a grande maioria sempre esteve ajustada ou ajustou-se apés a introducdo
do limite, mantendo-se a DCL/RCL em queda. Cinco estados, adotaram medidas de ajuste
efetivo mas, apos a crise, apresentam alguma tendéncia de crescimento. Outros seis, mesmo
tendo se mantido ajustados ao longo de toda a série, também tiveram piora no indicador no
periodo recente.

A trajetoria comparada dos grupos pode ser observada na analise grafica individualizada
das Figuras 2 a 6. Na Figura 2, a DCL/RCL cai de forma expressiva até a crise €, na maioria,
até apds dela. Na Figura 3, a DCL/RCL também cai, mas ap6s a crise, tem tendéncia de
aumento. Estados como Amapa e Roraima tém comportamento que parece erratico, mas esse
fato é explicado por ser a DCL/RCL muito pequena. Na Figura 4, a DCL/RCL também cai, mas
apos um ajuste fiscal bastante expressivo, pois esses estados estavam acima do limite no inicio
da série. Na Figura 5, os estados fizeram ajuste expressivo mas, ap0s a crise, apresentam
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tendéncia de aumento da DCL/RCL. O caso mais grave é o do Rio de Janeiro que ja ultrapassou
o limite e esta em trajetoria exponencial. Nos casos de Séo Paulo e Minas, houve crescimento
apos a crise e, embora ainda ajustados no ultimo ano da série, tém volume de divida elevados e
proximidade do limite.

FIGURA 2: Grupo sempre ajustado e com tendéncia de queda da DCL/RCL
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elabora¢do prépria.



FIGURA 3: Grupo sempre ajustado e com tendéncia de crescimento da DCL/RCL

1.20 1
DCL/RCL do AC - DCL/RCL do CE
1.00 \ 120
0.80 1o
—y oeo
0.60 . e
0.40 v 040
0.20 0.20
o000 T — T —T —T T 000
BE5CE25E5E88E8838¢8¢38 FIFEFFFSEL PP
045 140
[, DCL/RCL do DF 1 . DCL/RCLdePE
WITTTN N INA o
0.25
0.20 \ “ [:X-1]
215 N o
610 :
00 — T T —r T — 0.00
FSELEFLFS LSS SO FLEFEFEES ~.°"’ LTSS

- DCL/RCL do AP o ,  DCL/RCLAeRR
040 A o4
0.35 1 / \ - 0an \/\
030
035 /—l \ 020
o020
ors A . 010
10 1.-' \_._\// N PR IR AR W S ¥ S
o0s Te—t v ﬁ_m«f&" —&"”«0“"”».? fa"« il '\° At
S s sssszesssnozn g
AARRAARRRAEARRAEARERERE -0.20

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elaboragao propria.

FIGURA 4: Grupo com forte ajuste e tendéncia de queda da DCL/RCL
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elaboragdo prépria.



29

FIGURA 5: Grupo ajustado até a crise e com tendéncia de crescimento da DCL/RCL
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elaboracéo propria.

FIGURA 6: Sempre desajustado, com tendéncia a queda da DCL/RCL
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, de 2000 a 2005; SICONFI, a partir de 2006. Elaboragao propria.

A preocupacao € maior no caso dos estados que estdo proximos ao limite (Minas Gerais,
e S&o Paulo) ou que descumprem o limite (Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul) porque
concentram cerca de 75% do total da Divida Consolidada, conforme se observa na Tabela 3. O
volume elevado dificulta o ajuste, especialmente em uma conjuntura de queda de receitas. De
modo geral, quanto maior o resultado primario, menor tende a ser a divida. Porém, como
apontado por Schaechter et al. (2012), além de a divida ser afetada por outros fatores, como a
taxa de juros, pode haver defasagem nessa relagdo. Em outras palavras, reduzir a divida é dificil
porgue ela é dinamicamente impactada pelo acimulo de juros. O ente precisa, entdo, fazer um
esforco fiscal grande e mais rapido do que o crescimento da divida para poder abaté-la.
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TABELA 3: Montante da Divida Consolidada em 2017 (R$ milhdes)

UF Valor %

SP 294,768.33| 35.90%
Rl 137,177.50| 16.71%
MG 108,980.29| 13.27%
RS 76,703.16| 9.34%
Demais 203,413.97| 24.78%
Total 821,043.24| 100.00%

Fonte: SICONFI, Relatdrio de Gestédo Fiscal, Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida, até o 3°
quadrimestre de 2017. Elaboracéo prépria.

As diferencas nas trajetorias da DCL/RCL na Federagdo indicam que os estados com
divida elevada sdo também os de maior Produto Interno Bruto (PIB). No entanto, ndo é possivel
dizer que apenas o tamanho da divida do estado explica o desajuste. Sdo Paulo, o Estado que
concentra 36% da Divida Consolidada da Federacdo, cumpre o limite da DCL/RCL desde 2005
e manteve-se cumprindo mesmo apds a crise.

O ambiente politico-institucional de cada estado, dado pela influéncia nas preferéncias
politicas dos governantes, parece ser um fator importante. Nos estados em que a orientacdo
ideoldgica dos governos permaneceu mais alinhada com a coalizdo pré-gasto por longo periodo,
ou né@o houve ajuste em nenhum momento (Rio Grande do Sul), ou chegou a haver ajuste, mas
ndo foi substancial e, ap0s a crise, a tendéncia se reverteu (Rio de Janeiro e Minas Gerais). O
percurso exato do desenvolvimento institucional depende de “qual das for¢as em conflito saira
vitoriosa, que grupos serdo capazes de constituir coalizdes eficazes e que lideres conseguirdo
estruturar os acontecimentos em beneficio proprio.” (Acemoglu & Robinson, 2014, p.114).

Essa explicacdo é condizente com Souza (2006), que explicou o comportamento fiscal de
estados a partir de determinantes politicos na fase posterior a ado¢do da LRF, observando uma
relacdo entre o resultado primario e ciclos eleitorais, taxa de pobreza e de determinados itens
de receita e despesa. A orientacdo ideoldgica, contudo, ndo parece ser tdo importante para
explicar o comportamento dos pequenos estados que, em sua maioria, simplesmente se ajustam.
Conforme mostraram Mahoney e Thelen (2010), os agentes e sua maior ou menor capacidade
de veto, de impor posic¢des, importam sempre e sua atuacdo é determinante do resultado.

2.5 Conclusao

Em 2000, a LRF foi criada com o objetivo de estabelecer regras fiscais que induzissem o
equilibrio fiscal intertemporal das financas publicas de todos os entes da Federacdo. O
federalismo fiscal brasileiro, combinando descentralizac&o financeira, com autonomia politica
e administrativa e independéncia dos Poderes, exigia uma estrutura administrativa complexa
que elevava custos fixos. A quase totalidade dos governos — Federal, estaduais e municipais —
convivia com déficits imoderados e reiterados, renuncias de receitas elevadas e alimentadas
pela guerra fiscal entre estados, divida publica insustentavel e gastos com pessoal elevados.

No Governo Federal, as analises das prestacfes de contas de 2014 e 2015 pelo TCU
evidenciaram o descumprimento da LRF (TCU, 2015, b e 2016) . A partir de 2014, a crise fiscal
na Unido desencadeou uma deterioragdo de expectativas que se repercutiu em baixo
crescimento econémico, afetando a arrecadacdo tributaria em todos os entes da Federacdo.
Sucessivas desoneracOes de impostos repartidos com esses entes tambem corroeram a base de
arrecadacao.
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Contudo, a crise fiscal estadual ndo pode ser considerada um produto apenas da recessao
gerada pela politica econdbmica da Unido. Tampouco é correto afirmar que a regra fiscal foi
inbcua em alterar comportamentos por uma tendéncia inerente a praticas de contabilidade
criativa. Para que fosse confirmada tal hipétese, a crise fiscal deveria abater-se igualmente sobre
os estados e 0 aumento das dividas deveria coincidir com a recessdao a partir do segundo
trimestre de 2014 e 0 aumento das renuncias de receita a partir de 2010.

A analise da série historica de resultado primario evidencia que houve quebra estrutural
com a introducdo da LRF, em 2000. Os resultados também confirmam a tendéncia de melhora
do indicador DCL/RCL dos estados apos a LRF, com reducdo do numero de desajustados e do
tamanho de desajuste.

Por outro lado, ao longo de 18 anos, o comportamento dos estados foi assimeétrico no
tempo e no espago. A maioria gerou superavits primarios e reduziu a DCL/RCL para cumprir
o limite imposto pela legislacdo. Um grupo se ajustou, mas com a estratégia de menor esforco.
Outro se ajustou no inicio, mas mudou de comportamento nos Gltimos anos. E outro, ainda,
nunca se ajustou. A crise econdmica a partir de 2014 aumentou a heterogeneidade entre 0s
estados. Porém, em média, os resultados primarios ainda foram melhores do que no periodo
pré-LRF.

O ambiente politico-institucional assimétrico e maneira como as normas se difundiram,
qguando grupos diferentes tiveram interpretacGes e narrativas diferentes, parecem ser fatores
importantes para explicar a aplicacdo da LRF no tempo e no espaco. Se essa aplicagdo nédo foi
aleatdria, mas esteve relacionada a estrutura de poder, entéo € preciso investigar como se deu a
mudanca institucional da LRF pelos tribunais de contas, ja de no sistema federativo ndo ha
mecanismos de coercdo uniformes e cada tribunal de contas atua de uma forma, sendo ele
préprio ligado as relagbes de poder locais. Isso poderia explicar por que a LRF passou por
mutacdes geneéticas, perdendo a uniformidade original, e por que foram introduzidos
comportamentos que seriam nacionalmente indesejaveis, mas que atendiam as presses
politicas locais (Nunes, Nunes & Marcelino, 2018). Pode-se dizer que, de inicio, a regra fiscal
teria alterado o comportamento dos agentes, mas depois teria sido também alterada por eles em
diferentes graus. Essa anélise serd empreendida no préximo artigo.
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3. INTERACAO E MUDANGCA INSTITUCIONAL: OS TRIBUNAIS DE CONTAS NA
INTERPRETACAO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

3.1 Introducgéo

Desde a introducdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, tém sido
constatadas varias mudancas institucionais pela via interpretativa, por praticas de contabilidade
criativa dos tribunais de contas (TCs), ocasionando uma espécie de mutagdo genética. Embora
iSS0 ndo gere necessariamente um problema para governadores e prefeitos, que seguem apenas
uma recomendacao, reduz a uniformidade na Federacdo. Consequentemente, 0 comportamento
de organizacGes como 0s governos estaduais e municipais e as comissées de orcamento das
casas legislativas ndo é o mesmo.

Tal fato tem reduzido a capacidade da regra fiscal de solucionar problemas de cooperacéo
que geram gasto excessivo e sobre-endividamento. Contudo, as demais alternativas teoricas
voltadas para a solucdo desses problemas também apresentam limitagdes. Torna-se necessario,
entdo, analisar a dindmica institucional da LRF, em particular, a complexidade envolvida na
introducao de regras fiscais, dada a sua construcao enddgena e a complementaridade dinamica
com outras instituigdes, como as regras que definem a composicao e funcionamento dos TCs.

A literatura neo-institucionalista tem avancado na explicacdo das mudancas
institucionais, especialmente das regras que “mudam sem mudar”, quando ndo s3o confirmadas
pelo sistema de crencas dos agentes num processo histérico. (Dixit, 1998; Greif, 2005; Aoki,
2007; Mahoney & Thelen, 2010; Acemoglu & Robinson, 2014). Contudo, as regras fiscais e
sua complementaridade dindmica com outras instituices com as quais mantém uma relacédo
simbidtica ainda ndo foram analisadas, nem a légica de adequacdo das organizacfes nesse
contexto.

O trabalho avanca na aplicacdo da teoria neo-institucionalista a LRF do Brasil,
identificando possiveis conexdes com as instituices do dominio politico na Federacéo,
contribuindo para explicar por que a LRF mudou apenas em parte a cultura fiscal. A
metodologia é qualitativa, explicativa e utiliza um questionario aberto, aplicado a técnicos de
TCs, que versa sobre regras de composicdo e funcionamento dos TCs e praticas de
contabilidade criativa.

Apbs esta introducdo, a segunda secdo apresenta uma sintese das alternativas tedricas
voltadas a solugdo de problemas de cooperacdo, bem como as limitagcdes dessas alternativas.
Na terceira secdo, discute-se a intera¢do e complementariedade dindmica entre a LRF e outras
instituicdes, evidenciando o carater endégeno dessa construgdo e como ele pode explicar a
mudanca institucional ocorrida. A quarta secdo descreve a metodologia adotada e a quinta
analisa os resultados a partir da interpretacdo do material empirico. A sexta se¢do conclui o
trabalho.

3.2. Regras Fiscais como Instituicdes Endogenas para a Solugdo de Problemas de
Cooperacéao

A tragedia dos comuns de Hardin (1968) caracteriza um problema de cooperagdo em que
recursos finitos sdo explorados por agentes que, agindo racionalmente de acordo com seus
proprios interesses, tendem a esgotar tais recursos pela superexploragcdo. Uma aplicacdo as
financas publicas permite explicar como decisGes descentralizadas de politica fiscal criam
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beneficios concentrados para grupos especificos, enquanto o custo dessas decisdes € distribuido
pela sociedade, conduzindo a gastos excessivos. Supondo que o0 orgamento seja equilibrado, o
gasto publico devera ser integralmente financiado por impostos. Se grupos de interesse
especificos procuram maximizar sua utilidade consumindo o méximo de bens publicos e
pagando apenas uma fracdo do custo marginal através de aliquotas tributarias, hd uma tendéncia
a elevacdes recorrentes da carga tributaria.

O problema torna-se mais grave quando hd quebra da restricdo orcamentaria pelo
financiamento através de endividamento. Como demonstrou Barro (1989), dada a percepcéo de
que o acesso a endividamento permite ampliar a disputa por gastos, os agentes optam pela
divida quando identificam que podem transferir o dnus para o mais longe possivel e ndo serem
responsabilizados pelo pagamento da divida. A ilusdo fiscal € ampliada pelo ciclo politico, ao
aumentar as vantagens do gasto excessivo e do sobre-endividamento para o governante atual.
O resultado final pode ser um setor publico sem capacidade de financiamento, com déficits
cronicos.

Problemas de cooperacdo foram tratados por diferentes marcos tedricos, identificando-se
trés grandes blocos de solucdo - de mercado, de Estado e de supervisdo coletiva —, cada qual
com limitacdes.

A solucdo de mercado seria a redefinicdo de direitos de propriedade e a reducdo da
intervencdo estatal, como no Teorema de Coase (1960). Contudo, como demonstrou North
(1990), o desenvolvimento exige instituicdes mais complexas, algumas das quais nascem como
bens pablicos (segurancga, justica, diplomacia, legislativo, arrecadacéo de tributos e elaboracéo
de orcamento, por exemplo). Além disso, 0 mercado nem sempre é eficiente devido a assimetria
informacional (Grossman & Stiglitz, 1980). Cidaddos (o principal) ndo possuem todas as
informacdes para permitir a escolha de politicos (0 agente) que pretendam cumprir as promessas
de campanha (selecdo adversa), nem para monitora-los depois de eleitos, ou aos servidores
publicos nomeados (risco moral). Assim, numa aplicacdo da Teoria da Agéncia de Jensen e
Meckling (1976), o conflito somente seria solucionado com a ampliagdo da informagéo
disponivel ou com a introducdo de incentivos capazes de fazer o agente mudar de
comportamento. Contudo, ndo é possivel dar transparéncia a todas as motivacdes de orientam
decisoes e evitar que politicos hajam visando ao interesse préprio. Como criar incentivos para
competir com atitudes oportunistas ao licitar, ofertar cargos ou obter vantagens legislativas e
contratuais para empresas?

Para os nédo alinhados ao marco racionalista, a solugdo seria substituir o mercado e suas
imperfeicdes pela centralizacdo de decisbes no Estado, impondo puni¢bes aos que insistissem
em ndo cooperar. Contudo, o Estado também ndo tem informacdo completa sobre as financas
publicas. Como bem lembrou Buchanan (1967, p. 4), “O déspota onisciente ¢ benevolente ndo
existe, apesar do amor genuino por ele as vezes adotado, e, cientificamente, ndo é uma
construcao nobre”.

Brennan e Buchanan (2008) propuseram a Constituicdo como instrumento de cooperacao
capaz de restringir democraticamente a autoridade inquestiondvel do Leviatd, evitando “a
guerra constante de todos contra todos”. O Estado moderno seria, entdo, limitado pela
Constituicdo que, por ter estabilidade, estaria menos suscetivel & influéncia politica. Por essa
concepgdo, uma regra fiscal como a LRF seria pré-determinada, exogena ao dominio das
transacOes econdmicas e da politica, e seu sucesso estaria condicionado a impossibilidade de
alteracéo.

Contudo, a Constituicdo, e com mais razdo normas infraconstitucionais, sdo contratos
incompletos, j& que ndo é possivel prever todas as contingéncias e especificar regras para cada
uma delas. Mesmo em paises onde a tradi¢do juridica é romano-germanica (civil law), a
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jurisprudéncia e a doutrina interpretam a lei e, quando ha omissdes, o juiz decide de acordo
com a analogia, 0s costumes e os principios. Conforme observou Dixit (1998), como nunca se
define de forma objetiva e definitiva o conjunto completo de regras, um contrato é suscetivel
de manipulacdo por atores politicos. Formulado endogenamente na politica e nas interacdes
sociais, funciona apenas enquanto a pressao politica ndo for suficientemente forte para
repactué-lo.

A teoria institucionalista de North (1990) permite compreender que as instituicbes
importam e abarcam ndo apenas as regras formais, como € o caso da LRF, mas as informais, a
maneira de criar e interpretar a lei e as narrativas (modelos mentais) criadas para justificar essa
interpretacdo. Isso é possivel porque um contrato imperfeito e incompleto pode ser renegociado
continuamente e modificado na redacdo (alteracbes legislativas), interpretacdo e
implementacdo (resolucdes e acérddos dos TCs).

Compreender como regras fiscais sdo construidas é essencial para saber se e como serao
alteradas. Utilizando o conceito de Aumann (1976), Aoki (2007) mostrou que instituicdes séo
geradas endogenamente, quando as escolhas dos agentes, sustentadas pelas crencas individuais,
se convertem em equilibrio do jogo dindmico no sentido de common knowledge. Embora a
aprovacdo de uma regra fiscal possa mudar as expectativas e ser um equilibrio do jogo no
momento inicial, para que se mantenha ao longo do tempo, precisard ser confirmada pelas
crencas dos agentes num processo historico que pode ser tratado como a repeticdo infinita de
um jogo, gerando aprendizado e construgéo de relages de confianga. Em outras palavras, a
sustentacdo da regra fiscal provoca uma mudanca da cultura ou da mentalidade coletiva, mas,
a0 mesmo tempo, depende dela. E o que autor denomina de social embeddedness: regras e
crencas séo interdependentes e reforcam-se mutuamente.

Entdo, se os agentes podem ser convencidos a cumprir a LRF, por acreditarem que serdo
fiscalizados e sancionados, havera mais incentivos para cumpri-la. No entanto, se for
consensual que muitos agentes sdo capazes de descumpri-la, ao influenciarem ou subornarem
o aplicador da lei, essa crenca ndo sera sustentada. A questdo passa a ser, entdo, conhecer o que
determina o comportamento do aplicador da lei, mais especificamente, dos TCs.

Dolsak e Ostrom (2003) sugerem que problemas de cooperacéo ndo decorrem apenas de
assimetria informacional, mas sdo questfes politicas cuja solucdo poderia estar na supervisdo
coletiva. Contudo, se, em comunidades pequenas, pode ser mais facil persuadir agentes a
adotarem estratégias coordenadas que reduzam prejuizos comuns, quando se trata de um pais,
essa negociacao envolve toda a complexidade do Estado moderno.

Gerschenkron (1962), North (1990), Dixit (1998) e Acemoglu e Robinson (2014)
mostraram que nao existe um caminho Unico e necessario para o desenvolvimento, o qual
depende do processo politico subjacente a formulacédo de politica econémica. Embora solucdes
possam emergir de forma negocial, regras facilitam o desenvolvimento. Tentativas de evitar o
Estado despotico, como a separacdo de poderes e o sistema de freios e contrapesos, por
exemplo, tém se mostrado satisfatorias em varios paises. Em outros, porém, tém apresentado
elevado custo fiscal, além de ndo serem eficientes para monitoramento e imposic¢ao de sancdes.
Se os politicos estdo protegidos por imunidade parlamentar, foro privilegiado, julgamento por
seus pares e processo administrativo longo, e se tém controle direto sobre as instancias
superiores do Judiciario e os TCs, por meio de nomeacdes, tais organizagdes podem ser
capturadas por comportamentos oportunistas.
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3.3 Interacdo e Complementariedade entre Instituices

Para North (1990), as institui¢des sao as “regras do jogo”, enquanto as organizacdes sao
os “times”, que adquirem habilidades e se adaptam a regra formal, a qual interpretam. No caso
em andlise, a LRF é uma regra fiscal voltada para a solucdo de um problema de cooperacao que
gera gasto excessivo e sobre-endividamento. Além da lei em si, ha regras informais constituidas
por praticas e costumes aceitos, como, por exemplo, a interpretacdo da LRF pelos TCs, que
podem gradualmente formalizar-se em resolucGes, acorddos e decisdes que constituem a
jurisprudéncia. Embora sujeita a mimetismos, essa jurisprudéncia nao implica subordinacao de
um tribunal a outro e pode validar ou ndo iniciativas de contabilidade criativa que assumem
formatos diferentes na Federacao.

A LRF apresenta complementaridade dindmica com outras institui¢des do “dominio dos
intercdmbios politico e social” a que se referiu Aoki (2007) ou com as “instituicbes que
restringem a coercdo”, como denominou Greif (2005), voltadas para evitar o Estado despoético.
Aoki (2007) mostra que as instituicdes que evoluem em cada um dos dominios podem tornar-
se interdependentes e reforcar-se mutuamente, permitindo o equilibrio, ainda que uma delas
seja menos eficiente no sentido de Pareto. Por outro lado, a auséncia de instituicGes
complementares e de apoio em outros dominios poderia dificultar o equilibrio. Nas palavras de
Hodgson (2006, p. 37):

“E uma questio aberta se outra institui¢do forte, além do Estado, poderia cumprir esse
papel necessario. Simplesmente observo que existe uma importante classe de instituicdes
que dependem de outras instituicdes para impor efetivamente suas regras. No mundo real,
h& muitos exemplos em que algumas instituicdes sdo sustentadas e apoiadas por outras.
O papel do Estado na aplicacéo da lei e na protecdo dos direitos de propriedade € apenas
um exemplo. Uma agenda importante para a investigacdo é explorar a extensdo de tais
complementaridades e entender seus mecanismos em profundidade.”.

A intuicdo é que mudancas nas regras formais do jogo politico podem gerar mudancas
institucionais na LRF, mas mudancas geradas pela introducdo da LRF também podem ocasionar
mudancgas na politica. (Loureiro et al., 2009, p.1). Além da LRF, podem-se distinguir
instituicbes como, por exemplo, o conjunto de regras formais e informais que definem a
composigdo e o funcionamento dos TCs, inicialmente unificadas na Constituicdo Federal, e as
legislacBes locais, como a Constitui¢do de cada Estado e as leis especificas e regimentos que
regem sua forma de atuar, doravante denominadas de Controle Externo.

O Judiciario, o Ministério Publico e os TCs sdo as organizacGes operadoras do Direito,
que atuam na interpretacdo das leis. Os TCs tém a funcéo de julgar contas e aplicar sanc¢des de
forma autdnoma. As diferentes interpretacdes dos 34 TCs permitem que 0S governos gerenciem
suas informacBes contabeis para jogarem com a regra do tribunal, provocando uma mutagéo
genética na regra formal, que ndo é aleatoria, mas decorre das relacdes de poder que se
expressam na instituicio Controle Externo?.

Os TCs sdo compostos por nove membros, cabendo a escolha ao Chefe do Poder
Executivo e a aprovacdo ao Senado Federal (no caso do Tribunal de Contas da Uni&o) ou ao
Poder Legislativo (nos demais casos). No que tange aos servidores dos TCs, a Constituicdo
Federal diz que havera um quadro proprio de pessoal. A regra geral, que deveria aplicar-se
também aos TCs, € 0 concurso publico, mas admitem-se cargos em comissao, sendo estes de
livre nomeacédo e exoneracdo. Ndo ha sequer um limite minimo de ocupacdo de cargos em

2 Com a extingdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Cear, passaram a ser 33 TCs, a partir de 2017.
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comissdo por servidores efetivos. A indicacdo politica tende a afetar a analise e julgamento das
contas dos gestores.

Esse processo causa mudanca institucional da regra formal ao permitir a convivéncia com
comportamentos que seriam nacionalmente indesejaveis, mas que atendem as pressoes politicas
locais. O grau com que essas organizagdes sdo capazes e estdo dispostas a confrontar politicos
eleitos que descumprem a lei pode diferir muito (Santiso, 2009), o que contribui para que haja
distintas interpretacdes dos TCs e, consequentemente, diferentes niveis de coercdo em governos
estaduais e municipais (Lino & Aquino, 2018).

Cria-se, entdo, uma relacdo simbidtica entre as instituicbes LRF e Controle Externo,
mediada por organizac6es como a Secretaria do Tesouro Nacional, o Supremo Tribunal Federal,
o0s governos locais e os TCs. Essa relacao entre as institui¢oes é reforcada por organizacoes que
prestam servico de contabilidade e assessoria, empresas de software e pelo préoprio controle
interno que assimilam tais regras “modificadas”, replicam entendimentos nos sistemas
informatizados e recomendam acgdes para garantir compliance dos governos locais com o
entendimento dos TCs. Ndo é o mesmo, porém, o comportamento de organizacdes como
governos estaduais e municipais, nem das comissdes de orcamento das casas legislativas.

A Secretaria do Tesouro Nacional é a organizagdo que tem o papel de estabelecer normas
de consolidacdo das contas publicas, além de aplicar a suspensdo de operacGes de crédito,
garantias e transferéncias voluntarias em caso de descumprimento da LRF. Contudo, nem
sempre essa atuacdo foi efetiva. Nos primeiros anos, a falta de padrdes nacionais contabeis e
fiscais, bem como de um sistema centralizado para captura eletrénica de informacéo prejudicou
a aplicacdo da LRF, fazendo com que os sistemas replicassem os entendimentos dos diversos
TCs. Ainda hoje, ndo ha captura eletrénica das informacdes primarias pela Secretaria do
Tesouro Nacional, com geragdo automatica dos relatérios, permitindo que a elaboracdo de
demonstrativos seja adequada as interpretac6es locais. A aplicacdo de sanc6es pelo Governo
Federal também demonstrou certa leniéncia em virtude de pressdes politicas que reforcaram a
posicdo divergente dos TCs, em alguns casos com a judicializagdo no Supremo Tribunal
Federal.

A teoria de mudanca institucional de Mahoney e Thelen (2010) fornece subsidios para a
compreensdo desse processo histdrico, mostrando que as mudancas 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 de Mahoney e Thelen (2010) inclui quatro
tipos de mudanca institucional:

a)Deslocamento (displacement), em que ha remocao e introducdo de novas regras, apos
uma disputa (por exemplo, a criagdo da LRF, com conflito);

b)Acréscimo em camadas (layering), em que novas regras sdo adicionadas as antigas,
mudando o impacto das regras originais no comportamento dos individuos (alteragdes
legislativas da LRF, por exemplo, com refinanciamento de dividas);

c)Deslizamento (drift), em que as regras continuam as mesmas, mas seu impacto muda
devido a alteragdes no contexto/ambiente (aplicacdo da LRF depois que o PT chegou ao poder
e com a mudanca do cenario externo); e

d)Converséo (conversion), em que as regras continuam formalmente as mesmas, mas sao
interpretadas e aplicadas de maneiras diferentes (jurisprudéncia dos TCs, alterando-se ao longo
do tempo).

Na mudanca gradual, os atores desempenham papel relevante e a sua capacidade de veto
as mudancas, bem como o nivel de arbitrio na interpretacdo, podem fazer com que as regras
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continuem formalmente as mesmas, embora sejam interpretadas e aplicadas de maneiras
diferentes. Como se observa no Quadro 3, quando h& baixo poder de veto, que se manifesta pela
dificuldade de promover alteracbes legislativas na LRF, combinado com alto nivel de
discricionariedade na interpretacdo/enforcement da regra formal, a mudanca institucional mais
provavel é a conversdo. A implementacdo descentralizada permite alto nivel de arbitrio no
cumprimento da LRF, tendo em vista a autonomia dos TCs. Nos casos em que uma regra €
especificada de modo impreciso, ha mais espacgo para essa discricionariedade, embora esse ndo
seja um requisito indispensével, tendo em vista que todas as regras sao interpretadas.

QUADRO 3. Fontes de mudanga institucional

Caracteristicas das instituicoes alvo

Baixo nivel de Alto nivel de
Caracteristicas discricionariedade | discricionariedade
na interpretacdo/ | na interpretacéo/
enforcement enforcement
Alto poder |  Acréscimo em )
L Deslizamento
Caracteristicas do| de veto camadas
contexto politico [Baixo poder] .
Deslocamento Converséo
de veto

Fonte: Mahoney e Thelen (2010), tradugéo livre.

A proposicdo deste artigo é que os TCs se adaptaram a LRF, mas também atuaram nas
mudancas institucionais, impedindo que as regras fiscais formais fossem aplicadas em sua
integralidade e reforcando a permanéncia de algumas préaticas anteriores.

3.4 Metodologia

A metodologia do trabalho é qualitativa, explicativa. A partir da analise de Constituicao
Federal, LRF, documentos do Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e
Municipios Brasileiros, bem como alguns Acérdaos, Resolucgdes e Relatorios Técnicos de TCs
e de levantamento do Superior Tribunal de Justica, foi elaborado um questionario aberto, cujo
objetivo foi verificar se os técnicos dos TCs confirmariam as proposi¢des explicativas que
surgiram na leitura dos documentos e se o fariam com relativo grau de generalidade, ou seja,
sem que a conclusao refletisse apenas casos isolados. O questionario é apresentado no Anexo
1.

A primeira parte do questionario diz respeito as regras de composicao e funcionamento
dos TCs e a segunda parte refere-se a praticas de contabilidade criativa que flexibilizaram a
aplicacdo da LRF.

O questionario foi enviado a dois técnicos de TCs para teste. Algumas sugestdes de
alteracdo e inclusdo de perguntas foram feitas. Posteriormente, o questionario foi aplicado a um
ou dois técnicos dos TCs diretamente envolvidos na aplicagéo das regras da LRF.

Por se tratar de temas sensiveis, foi preciso assumir um compromisso com 0s
respondentes de que eles ndo seriam identificados, o que foi observado ao sistematizar as
respostas. Ainda assim, ndo foi possivel aplicar o questionario a todos os TCs, pois muitos
tiveram receio de sofrerem retaliagdes.

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
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fiscalizacdo 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.

3.5 Resultados

Quando a LRF entrou em vigor, a necessidade de controlar e disponibilizar ao publico
grande quantidade de informacdes estimulou a modernizagcdo dos TCs que, com troca de
experiéncias, reproduziram praticas em escala nacional (isomorfismo), melhorando a
informatizacdo, integracéo, disponibilizagcdo de informac®es, rapidez das decisdes, controle
concomitante e rigor nas analises técnicas e decisdes do Pleno.

Na primeira parte do questionario, referente as regras de composicdo e funcionamento
dos TCs, identificou-se que os critérios de “idoneidade moral e reputacéo ilibada”, ¢ “notorios
conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos ¢ financeiros ou de administragdo publica” ndo
sdo, na pratica, respeitados na indicacdo politica dos membros dos TCs pelo Chefe do Poder
Executivo e pelo Poder Legislativo. Varios afirmaram que os TCs j& deram posse a candidato
indicado que era investigado pelas Policias Civil ou Federal ou respondia a acdo por crime
comum, crime de responsabilidade ou improbidade administrativa. H& casos de conselheiros
sem nivel superior ou fora das areas juridica, contabil, econémica ou de administracao.

Embora ndo tenha sido feito na época da posse, o levantamento feito no Superior Tribunal
de Justica € revelador: quatro ministros do Tribunal de Contas da Unido e 37 conselheiros de
TCs estaduais estdo em investigacdo. O numero equivale a 15% dos 240 ocupantes destes
cargos dos 34 TCs. Dos 37 conselheiros que respondem a 22 acbes penais e 35 inquéritos, 14
teriam sido denunciados, 14 afastados e 11 delatados (Carvalho & Schmitt, 2017).

Quase todos os respondentes tém conhecimento de que algum conselheiro que ocupou
cargo de Ministro ou Secretario de Estado nos trés anos anteriores a indicacdo ou durante o
mandato de quem o indicou. Além disso, o rigor no atendimento da regra formal nem sempre é
observado quando se trata de indicar membro do Ministério Publico. Em dois casos, afirmou-
se que as duas vagas reservadas a Ministros e Conselheiros Substitutos e Procuradores de
Contas que integram o Ministério Publico de Contas ndo tém sido, na pratica, um critério
respeitado.

A relacdo de indicacdo com os demais Poderes ndo se esgota com 0 acesso ao cargo de
conselheiro. Como nédo ha limite para cargos comissionados, em muitos casos, um percentual
relevante dos servidores também é escolhido por indicagdo politica, mesmo que haja regra
formal determinando que o ingresso dos auditores de controle externo se dé exclusivamente por
concurso publico especifico. Ha servidores comissionados sem vinculo com o 6rgdo e/ou
servidores cedidos de outros Poderes desempenhando atividade finalistica de controle externo
no 6rgdo de auditoria e, a excecdo de um, todos disseram que esses servidores desempenham
atividade de assessoramento nos Gabinetes dos Ministros, Conselheiros e Procuradores de
Contas. Em todos os casos, os TCs permitem, seja por regras formais ou informais, que seus
auditores de controle externo de carreira sejam cedidos para exercicio de cargo em comissdo
nos orgdos do Poder Executivo de entes da Federacao sujeitos a sua jurisdicéo.

“(...) continuam a prevalecer praticas politicas ndo democraticas nesses 6rgaos, como o
nepotismo, o clientelismo etc. Na verdade, as nomeacdes de funcionarios para os TCs sdo
um dos trunfos politicos mais importantes a disposicao de suas elites dirigentes e revelam
0 padréo néo republicano que tem vigorado historicamente nos TCs brasileiros, resistindo
fortemente ao ordenamento democratico do pais.” (Loureiro et al., 2009, p.757).
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O questionario também identificou indicios de nepotismo. Na metade dos casos, 0s
técnicos disseram que os TCs permitem a nomeacao para cargos em comissao de parentes (na
linha reta ou colateral, até o terceiro grau ou por ado¢do) dos Ministros, Conselheiros e
Procuradores de Contas parentesco com conselheiros.

Também ndo ha vedagbes para exercicio concomitante de outras funcbes, que podem
caracterizar conflito de interesse (por exemplo, atuacdo em escritorios de advocacia e palestras
remuneradas a jurisdicionados). Torna-se dificil, assim, estabelecer uma cultura meritocréatica
que preserve a analise técnica.

Quando perguntados se os auditores de controle externo concentram sua forca de trabalho
em questdes de relevancia material (impacto fiscal, relevancia para a gestao, risco significativo,
etc.), a maioria disse que dedica uma parte do tempo (entre 25% e 70%) a questdes relevantes.

Vérios demonstraram preocupac¢do ndo por ndo haver independéncia profissional para
identificar se houve cumprimento de limites ao longo do ano, por terem posicionamentos
alterados por supervisores que “filtram” o trabalho técnico ou por terem expectativa de sofrer
assédio moral (remocdo, dificuldade para tirar férias, isolamento técnico, etc.).

Hidalgo et al. (2016) mostraram que os membros nomeados pelo Executivo ou
Legislativo punem politicos que violam a lei - particularmente copartidarios - em percentual
substancialmente mais baixo do que os membros de perfil técnico e que, mesmo quando ha
restrices meritocraticas, 0s membros tém uma tendéncia pro-politica em suas decisdes.

A decisédo do pleno dos TCs foi considerada menos rigorosa que os relatérios técnicos. O
rigor nas decis@es tende a variar de acordo com o poder politico do fiscalizado, seja de estado
ou de municipios, e que é diferente conforme o fiscalizado seja ou ndo do mesmo partido
politico a que pertenceu o que indicou o conselheiro. Outras razbes apontadas, em pesquisa
aberta, foram: amizades, propina; interesses pessoais, benesses; feudos territoriais da base de
apoio politico do conselheiro e valores envolvidos, conforme a banca de advocacia responsavel
pela causa.

Na Unido, a rea¢do ao descumprimento da LRF contou com atuacao decisiva do Tribunal
de Contas da Unido e do Ministério Publico de Contas, que acompanhou relatorio técnico,
recomendando a rejeicdo das contas de 2014 (TCU, 2015, b). Os achados subsidiaram as teses
do processo de impeachment. Nos estados, a situacdo foi diferente. Apesar de manifestacdes
dos Ministérios Publicos de Contas e de alguns conselheiros recomendando a rejeicdo, a decisdo
dos TCs foi menos rigorosa e menos aderente aos relatérios técnicos que a do Tribunal de
Contas da Unido. No Estado do Rio Grande do Sul, o Gnico a hunca cumprir o limite da divida,
mesmo apos o Ministério Publico de Contas ter opinado pela emissdo de parecer prévio
desfavoravel, em 2014, as foram aprovadas por unanimidade pelos conselheiros. (Medeiros,
2016).

Um caso emblematico é o do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro. Dentre outros, em
2014, o Estado descumpriu as metas de resultado priméario e nominal e, em R$ 1 bilhdo, o art.
42 da LRF (limite de restos a pagar), além de fazer maquiagem das contas publicas, o que levou
0 Relatorio Técnico a recomendar a rejeigdo das contas. Nao obstante, o Pleno recomendou a
aprovacao das contas por unanimidade. (Medeiros, 2016).

“Os fatos apurados demonstram que os resultados dos demonstrativos contabeis e fiscais
encaminhados a essa Corte, e divulgados para a sociedade, ndo séo fidedignos, uma vez
que os valores das obrigacdes assumidas pelo [governo] ndao espelham a realidade.”
(Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, 2015)
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Completam o arranjo a falta de transparéncia, principalmente quando a opinido técnica
diverge daquela do Pleno, e os atrasos na apreciacdo das contas, apesar de haver regra formal
para que se julgue tempestivamente as contas dos jurisdicionados. Perguntados, em 2017, a que
ano se referiam as contas mais antigas ndo julgadas, os anos variaram entre 2004 e 2015.

Mesmo quando a atuacdo dos TCs expde os problemas, ndo necessariamente impde uma
correcdo imediata, devido a limitagdes juridico-institucionais, como o direito ao devido
processo e a defesa, que transcendem a LRF. Dois processos que envolvem litigio sobre
cumprimento da LRF pelo Tribunal de Contas da Uni&o ilustram bem a dificuldade de prover
uma solucdo répida: o Acorddo n® 747/2010, com decisdo de recurso em 2012, sobre a
compensacdo da renuncia de receita com crescimento econdémico; e o Acordao n°® 825/2015,
sobre 0 ndo contingenciamento e 0s métodos heterodoxos para obtencao de resultado primario
(TCU, 2010 e TCU, 2015, a). Embora tenha recomendado a rejeigéo das contas da Presidente
da Republica, o Tribunal de Contas da Unido o fez depois de um longo processo que admitiu
VArios recursos.

A segunda parte do questionario refere-se a possiveis interpretacfes que se afastam do
texto original da LRF. Brasil (2016, c) 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 diferenga chega a 27, 66% no Mato Grosso do Sul, 21,07% no Rio de
Janeiro, 14,89% no Distrito Federal e 12,51% no Rio Grande do Sul, cujos técnicos nédo
responderam ao questionario.

Varios respondentes admitiram que sao realizadas as seguintes exclus@es no calculo de
limite de pessoal ndo previstas na LRF: inativos, pensionistas, Imposto de Renda Retido na
Fonte, espécies remuneratorias (auxilios diversos) que nao caracterizam indenizagéo, Programa
Saude da Familia, Programa de Agentes Comunitarios de Saude, insuficiéncia financeira do
Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores e Programa de Formacdo do Patriménio do
Servidor Publico.

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, foi adotada uma
reincorporacdo gradual ao limite. Um técnico informou que o Tribunal admite que sejam
adotados percentuais de limites de pessoal por poder diferentes da LRF, dois admitiram que o
aporte atuarial para a previdéncia é utilizado para cobrir déficit financeiro quase imediatamente
(em prazo inferior a 5 anos) e trés que o Tribunal permite que os 6rgaos jurisdicionados facam
“trem da alegria”. Foram informados casos em que se permite que o0 regime de competéncia
ndo seja utilizado para limites de pessoal (13° salario, férias, etc.) ou despesas, inflando as
Despesas de Exercicios Anteriores e em que admitem que nao haja contabilizacdo de passivo
atuarial, reajustes e progressdes funcionais devidas e contribuicdo patronal de inativos e
pensionistas.

Como os TCs tém pouca possibilidade de alterar a LRF pela via legislativa e grande
flexibilidade para interpreta-la, simplesmente alteram pela via interpretativa 0s conceitos
(conversdo de Mahoney & Thelen, 2010). O principal conceito interpretado de forma flexivel
¢ a despesa com pessoal. A finalidade 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”. Entdo, a interpretacao
da LRF pelos TCs estéa fortemente correlacionada com o critério de indicacdo politica para o
cargo de conselheiro.

Vaérios conselheiros sdo ex-politicos que tém estreito relacionamento com deputados
estaduais. Entéo, também néo ha interesse em sancionar chefes do Poder Legislativo ou induzir
cortes de pessoal nessas casas. Ademais, alguns respondentes informaram que ha tribunais que
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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 interpretacdo mais flexivel desde
2002. Trata-se de referéncia indireta a processos contra alguns conselheiros, como citado na
secdo anterior.

Em relacéo a aspectos contabeis, dois respondentes informaram que os TCs admitem que
ativos sem liquidez imediata sejam excluidos do céalculo da Divida Consolidada Liquida. Mais
da metade informou que os TCs admitem que os fiscalizados ndo cumpram as metas fiscais.
Foram relatados casos em que os TCs admitem que ndo haja contabilizacdo de precatérios e
dividas com concessionarias de energia.

H& 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” OU que 0S 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. Um dos
respondentes informou que a disponibilidade de caixa do Estado é negativa, com anuéncia do
Tribunal. A finalidade 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 indicacdo politica € com o governador. Outros TCs, porém, adotariam critérios
igualmente flexiveis para ambos, para ndao suscitarem questionamentos sobre a diferenca de
tratamento.

QUADRO 4. Regras informais nos Tribunais de Contas

Indicios

Trechos selecionados de depoimentos

Descumprimento do critério
de indicacdo “idoneidade
moral e reputacdo ilibada”

“O critério ndo é, na pratica, respeitado."

“Na posse como conselheiro ndo, mas na posse da Presidéncia sim”.

Descumprimento do critério
de indicacdo  “notdrios
conhecimentos  juridicos,
contdbeis, econdmicos e
financeiros ou de
administragdo publica”

Formagdes de membros dos Tribunais de Contas: jornalistas, psic6logo,
engenheiro agrdbnomo, engenheiro, dentista, médicos, profissional de zootecnia.

"N&o ha nenhum da area contabil."

Influéncia  politica  na
indicagdo de membros do
Tribunal de Contas

“A vaga do Ministério Publico de Contas ainda estd preenchida de maneira
andmala por forca de uma decisdo estranha tomada pelo Supremo Tribunal
Federal que considerou um Procurador de Justica do Ministério Publico, que era
chefe de gabinete do Governador, como indicado na vaga do Ministério Publico
de Contas, cuja institui¢do s se deu muitos anos depois.”

Desvio de funcdo e
influéncia  politica  na
indicacdo de servidores

“Ja foi identificado inclusive servidor de nivel médio sendo o presidente da
equipe de auditoria.”

“Existem servidores antigos de nivel intermedidrio, com conclusdo posterior de
curso superior que exercem fungdes de controle externo.”

“Atualmente os cargos sdo providos por concurso publico. No entanto, ha o
exercicio das funcbes de auditoria por pessoas que ndo fizeram concurso
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especifico, sendo necessario o registro. Além disso, ha concursados que exercem
a auditoria sem ter a atribuicdo legal no cargo.”

Nepotismo

“QOcorre a forma cruzada.”

Conflito de interesse

“Embora a Lei Organica faca vedacdo expressa, ha casos de advocacia
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administrativa ‘velada’.

"O tribunal ndo faz qualquer controle sobre isso.”

“Ha casos de advogados fazerem suas pecas no gabinete dos conselheiros sob
sua orientagdo.”

Tendéncia pro-politica nas
decisdes

“Na norma legal e nas instru¢des ndo ha duvidas quanto ao que deve ser feito.
Porém, o Tribunal é absolutamente fisiol6gico nos seus pronunciamentos, ndo
raro negando as suas préprias normatizagdes e pronunciamentos, conforme o
caso ou pessoa envolvida. N&o raro numa mesma sessdo um mesmo dispositivo
recebe interpretacdes incompativeis, em votagcdes unanimes!”

“O primeiro motivo pelo qual a decisdo do pleno ¢ menos rigorosa que os
relatdérios técnicos é que os relatorios tem como fundamento, evidéncias, regras
objetivas, leis, critérios definidos, alto nivel de conhecimento técnico a respeito
da matéria, ...”

“Considerando somente os julgamentos pela irregularidade das contas (opinido
técnica), a maior parte dos processos sdo julgados com regularidade, com
ressalvas (decisdo do Pleno).”

Justificativas para decisbes pouco técnicas: amizades, propina; interesses
pessoais, benesses; feudos territoriais da base de apoio politico do conselheiro e
valores envolvidos, conforme a banca de advocacia responsavel pela causa.

Falta de transparéncia

"Nao h& compartilhamento de informacOes referentes a relatérios, instrucées
processuais, pareceres e deliberagdes, principalmente quando a opinido técnica
diverge daquela do Pleno do Tribunal, bem como quanto a reclamagdes junto a
corregedoria e processos disciplinares contra membros dos tribunais,”

"O Tribunal de Contas admite que os fiscalizados ndo coloquem as informac6es
exigidas pela LRF em portal de transparéncia.”

Demora no julgamento

"As contas mais antigas ndo julgadas sdo de “2015 para prefeituras, sem
demanda recursal, mas para cAmaras de vereadores e entidades da administracéo
indireta ha contas que remontam a década passada.”

Justificativas para atrasos: “pendéncias recursais, mudangas de gestor,
problemas em Tecnologia da Informagdo”.

Justificativas para atrasos: “o tramite do processo pelos gabinetes de
conselheiros substitutos, que atuam apds a manifestacdo do Ministério Publico,
mas nao relatam processos. Eles emitem manifestacdo de auditoria (uma espécie
de segunda opinido) constituindo etapa do processo”.

Falta de independéncia
funcional

"Na escala de hierarquia, os analistas de controle externo (auditores de controle
externo) ndo raro tém seus posicionamentos alterados por atuacdo dos
Supervisores.”

“Apesar de quadro concursado, isso ndo garante que, em alguns casos,
comissionados ndo participem das atividades indicadas. De todo modo, a
independéncia profissional ¢ bastante prejudicada por praticas que “filtram” o
trabalho técnico.”

“Existem situagdes de pessoas nao legitimadas fazendo auditoria (sem concurso
especifico), inclusive as contas dos principais gestores (governo do estado e
capital) sdo lideradas por essas pessoas, 0 que enfraquece ainda mais a
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efetividade das auditorias, interferindo na independéncia da auditoria e
reduzindo a probabilidade de deteccdo.”

“E uma espécie de sistema inquisitorial de contas, onde o que investiga (e decide
0 que vai ser investigado) vai depois julgar...”

“E possivel identificar casos em que alteracdes s&o feitas no plano de fiscalizacéo
e/ou no escopo dos trabalhos em andamento sem maiores justificativas.”

“Inclusive o plano de auditoria vem com uma observagdo no final dizendo que ¢
proibido acrescentar ou excluir item.”

“Diria que o receio de retaliacdo é constante e existe em todas as unidades
técnicas do Tribunal de Contas.”

“Processos de baixa ou baixissima materialidade costumeiramente sdo colocados
como prioridade no ambito das unidades técnicas”.

“Quando a Auditoria de Controle Externo ndo tem independéncia para sequer
elaborar seu plano de auditoria, ndo ha como exigir que seus servidores tenham.
A relevancia é um dos principais critérios para elaboracédo do plano de auditoria.
Mas para que isso seja aplicavel é necessério que um dos fundamentos da
auditoria seja levado a sério, a independéncia funcional. A relevancia dos objetos
de auditoria estd diretamente relacionada & funcionalidade das atividades
auditadas, critério que ndo é utilizado no Tribunal. A auditoria por fungdo
permite a especializacdo do auditor e o desenvolvimento de uma visdo
operacional, aproximando-se da avaliagdo de gestao e risco.”

Contabilidade criativa

ExclusGes no célculo de limite de pessoal ndo previstas na LRF: inativos,
pensionistas, Imposto de Renda Retido na Fonte, espécies remuneratérias
(auxilios diversos) que ndo caracterizam indenizacdo, Programa Saude da
Familia, Programa de Agentes Comunitarios de Salde, insuficiéncia financeira
do Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores e Programa de Formagéo do
Patrimonio do Servidor Publico.

“As vezes a LOA nio atende o art. 167, VII, CF. Embora haja registro na
instru¢do das contas, a unica “penalidade” ¢ uma ressalva, com recomendagéo.
Ano apds ano. Também ocorre com os créditos abertos com recursos do
superdvit financeiro e de excesso de arrecadacdo que ndo sdo computados no
limite de abertura dos créditos adicionais.”

“Nos 17 anos de LRF, ndo houve nenhuma aplicagdo da multa prevista na
10.028/00 e, no entanto, o nimero de municipios que ndo cumprem a meta fiscal
é enorme. (...) De forma geral, a analise é efetuada verificando as contas isoladas
da prefeitura, e se esta no ano manteve equilibrio orcamentario é aprovada.
Pouco importa a consolidacao e desequilibrios financeiros acumulados nos anos
anteriores ¢ sua redugdo.”

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

“Um grande problema que ocorre principalmente nos municipios de interior é o
uso indevido dos recursos (saques em espécie), por onde sdo realizados desvios.
O art. 43 da LRF trata de depdsito, que interpretamos teleologicamente,
movimentagdo financeira, com a finalidade de garantir a rastreabilidade dos
recursos. No entanto, a LRF néo é expressa sobre a movimentagdo financeira,
sua forma, requisitos, excegdes, limites, etc., dando margem para gestores
interioranos fechem o ano com milhdes registrados em disponibilidade de caixa
(gastos em espécie) cujas comprovagdes sdo de dificil deteccdo, quando em
testes subsequentes.”

“O TC aceita despesas estranhas para fins de computo do indice de aplicagdo em
saude (ex. despesas com o Hospital Militar; saneamento basico; do complexo
médico penal; do programa “leite da crianga; da Secretaria de Atengdo a Saude,
servigos de assisténcia médica dos servidores publicos) e educagdo (gastos com
ensino superior, a rigor maiores do que o gasto com ensino fundamental e
médio)."

Fonte: respostas ao questionario. Elaboragao propria.
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3.6 Concluséao

A LRF provocou adaptacBes significativas na atuacdo dos TCs, que parece ter
melhorado em varios aspectos: informatizacdo, integragdo, aumento da disponibilizagdo de
informacdes ao publico, rapidez das decisbes, controle concomitante e ndo s6 posterior, maior
rigor nas anélises técnicas e nas decisdes do Pleno. Em outros aspectos, como corregedoria e a
énfase na macrogestdo, a melhora foi menor.

Contudo, a resisténcia a regra materializou-se na falta de transparéncia no célculo dos
indicadores e na proliferacdo de praticas de contabilidade criativa, principalmente no calculo
da receita corrente liquida e da despesa com pessoal. A falta de uniformidade na interpretaco
da LRF é consequéncia da relacdo simbiotica dessa instituicdo com as regras que definem a
composicao e funcionamento dos TCs.

As respostas ao questionario revelaram indicios de influéncia politica em decisdes que
deveriam ser técnicas, das formas mais diversas mas, principalmente, a escolha de membros e
servidores por indicacdo politica, a indicacdo de ex-membro do governo para o cargo de
membro de Tribunal, a cessdo de auditores de controle externo para exercicio de cargo em
comissdo nos orgaos do Poder Executivo, a indicacdo de envolvidos em casos de corrupgéo e a
pessoalidade nos julgamentos, conforme partido politico e cargo do jurisdicionado.

Revelaram, ainda, indicios de pouco apreco por conduta meritocratica, o que pode afetar
a qualidade do servico prestado. Dentre esses indicios, podem-se citar: nepotismo, auséncia de
nivel superior nas areas juridica, contabil, econémico-financeira ou de administracdo publica,
atividades em conflito de interesse, inclusive advocacia administrativa, ndo exigéncia de
concurso publico e ocorréncia de desvio de funcdo, falta de independéncia profissional,
prioridades invertidas, falta de transparéncia e de compartilhamento de informacdes e
procrastinagdo nos julgamentos. Outros aspectos que tornam morosa a atuacdo dos TCs sdo as
regras relativas ao direito ao devido processo e a defesa, que permitem tantos recursos que
acabam ocasionando a prescricao.

E possivel, entdo, inferir que a auséncia de um padrdo minimo para atuacdo dos TCs e de
uma corregedoria nacional pode estar mitigando a capacidade da LRF de prover solucgdo para
problemas de cooperacdo de geram gasto excessivo e sobre-endividamento. Mais do que o
desenho das regras formais, a interpretacdo é determinante dos resultados. As organizacdes se
adaptaram a LRF, mas também atuaram nas mudancas institucionais, impedindo que as regras
fiscais formais fossem aplicadas em sua integralidade e reforcando a permanéncia de algumas
praticas anteriores. O trabalho mostra como a estrutura federativa pode tornar mais complexa a
implementacdo de regras fiscais. O aperfeicoamento de regras fiscais ndo poderia, entéo,
ignorar a necessidade de alteracdo de outras instituicGes, com as quais mantém uma relacédo
simbidtica.

E importante destacar, contudo, que os tribunais de contas ndo foram os (nicos agentes a
empreenderem préaticas de contabilidade criativa. Ao padronizar os demonstrativos fiscais, a
STN define, por exemplo, 0 regime contabil utilizado no célculo do resultado priméario. O
proximo artigo mostra que o regime de caixa pode ser utilizado para criar uma ilusdo de ajuste
fiscal, quando a antecipagéo de receitas e a postergacédo de gastos eleva, sem nenhum esforcgo
fiscal, o resultado primario. Se o efeito das decisdes fiscais ndo é conhecido no momento em
gue sdo tomadas, podem ser gerados desequilibrios das contas publicas, sem que sejam adotadas
as medidas corretivas, em plena vigéncia da LRF.
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4 O REGIME CON'I:ABIL DOS DEMONSTRATIVOS DE RESULTADO FISCAL NO
BRASIL: UMA VISAO CRITICA

4.1 Introducéo

A teoria contabil consagra a adogéo do regime de competéncia para o reconhecimento de
receitas e despesas, permitindo evidenciar os custos que serdo necessarios, em determinado
periodo, para alcancar as receitas esperadas. No setor pablico, ndo obstante a teoria contabil
sejaamesma, ha dificuldade de romper com a tradi¢éo de apresentar informacGes orcamentarias
ou obtidas pelo regime de caixa. A experiéncia internacional mostra que a escolha e
implementacdo do regime contabil ndo sdo triviais (Flynn, Moretti, & Cavanagh, 2016;
Adhikari & Garseth-Nesbakk, 2016; Botelho & de Lima, 2015).

O processo de convergéncia da contabilidade publica brasileira aos padrdes internacionais
resgata a base da teoria contabil. Seria de esperar que, a partir da adocdo do regime de
competéncia para elaboracdo das Demonstracdes Contébeis, fossem geradas as condicGes
necessarias para o cumprimento integral da Lei Complementar n® 101/2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, que foi concebida como uma lei mais patrimonial que
orcamentaria, mais preocupada com o equilibrio intertemporal das contas publicas que com o
equilibrio orcamentario em um exercicio (Tavares, Manoel, Afonso, & Nunes, 2000, p. 8).

No entanto, embora o regime de competéncia integre o conjunto de regras contabeis da
LRF, até 2017, o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) continha padrGes de
demonstrativos diferentes para a Unido e para estados e municipios. Na Unido, adotava-se 0
regime de caixa integral; nos estados e municipios, regime de caixa para a receita e despesa
liquidada ao longo do exercicio, mais proxima do regime de competéncia. A partir de 2018, o
MDF passa a adotar o regime de caixa integral para todos (Brasil, 2017, p. 222), aumentando o
distanciamento da previséo legal.

A Estrutura Conceitual para Elaboracdo e Divulgacdo de Informacdo Contabil de
Proposito Geral pelas Entidades do Setor Publico informa que o objetivo principal do setor
publico ndo é gerar lucro, mas prestar servigos a sociedade (CFC, 2016). Em consequéncia, a
informacdo mais relevante para subsidiar processos decisérios, prestacdo de contas e
responsabilizacdo ndo esta apenas nas Demonstragdes Contabeis, mas em um conjunto mais
amplo de relatérios com base contabil, os Relatérios Contabeis de Propdsito Geral das
Entidades do Setor Publico (RCPGs). Nesse conjunto, se incluem os demonstrativos previstos
na LRF, em especial, o Demonstrativo do Resultado Primario e Nominal, um dos mais
monitorados por formadores de opinido.

Easterly (1999) e Irwin (2012) mostraram que 0 regime de caixa pode ser utilizado para
criar uma ilusdo de ajuste fiscal, permitindo que sejam substituidos cortes genuinos por
postergacdo de gastos. Nesse caso, o déficit informado é reduzido & custa de déficits futuros e
o resultado fiscal perde precisdo como indicador fiscal. No Brasil, a literatura, até 0 momento,
nédo analisou criticamente os demonstrativos da LRF e sua compatibilidade com a legislacéo,
nem a necessidade de evidenciar tempestivamente a situacao fiscal do setor publico, de modo
a subsidiar decisdes. Pelas razfes expostas, a pesquisa poderia dar uma contribuicdo efetiva
para preencher essas lacunas tedricas.

O objetivo do trabalho é mostrar como a utilizagdo do regime de caixa serviu de
instrumento a ilusdo fiscal no Brasil, contribuindo para explicar por que severos desequilibrios
das contas publicas da Unido foram possiveis apesar da LRF. Na compreensdo desse processo,
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¢ utilizada a teoria neo-institucionalista, notadamente o conceito de path dependence de North
(1990) e a taxonomia de Mahoney e Thelen (2010) para mudanca institucional gradual.

Apobs esta introducdo, a segunda se¢do apresenta um breve historico do regime contabil
na contabilidade puablica, discutindo suas vantagens e riscos. A terceira se¢do do trabalho
analisa o conceito, o regime contabil e as fontes de informacdo utilizadas para apurar 0s
resultados primario e nominal, inclusive considerando a abrangéncia conceitual, a consisténcia
metodoldgica com a LRF. Para os exercicios de 2015 e 2016, compara-se 0s resultados primario
e nominal oficiais da Unido, apurados pelo regime de caixa, com o calculo pelo regime de
competéncia, com base em informacdes contabeis. A quarta secdo apresenta as principais
conclusdes do trabalho.

4.2 Breve histérico do regime contabil no setor publico do Brasil: permanéncias e
mudancas institucionais

Até a edicdo da LRF, a Lei n° 4.320, de 1964, havia sido a Unica norma geral de financas
publicas. No seu art. 35, instituira um sistema misto em que eram consideradas no exercicio
financeiro as receitas arrecadadas e as despesas empenhadas (Brasil, 1964). A vantagem desse
critério é o respeito ao principio de prudéncia, evitando que o gestor considere como
pertencentes ao exercicio receitas que foram apenas previstas, mas ndo chegaram a ser
arrecadadas e talvez nunca sejam. E, portanto, o critério mais adequado para o balango
orcamentario.

A adocéo desse sistema misto aliada & énfase da Lei n° 4.320/64 as classificagdes
orcamentarias ensejou uma interpretacdo de que o foco da contabilidade publica deveria estar
no orgcamento e, ndo, no patrimonio. A difusdo dessa interpretacdo fez com que alguns,
equivocadamente, procurassem associar o art. 35 a um “regime contabil”, embora a lei ndo
utilizasse essa denominacdo, nem fizesse mencéao a regime de caixa ou de competéncia. Além
disso, muitos contadores relegaram a segundo plano os aspectos patrimoniais, ignorando até
disposicdes explicitas que se referem ao patrimoénio, notadamente os arts. 83 a 105. (Brasil,
1964).

Na interpretacdo da equipe que havia elaborado o Projeto da LRF, eram parte integrante
do diagnostico fiscal as deficiéncias intertemporais do processo or¢camentario que permitiam
gue os governos assumissem dividas das mais diferentes formas, nem sempre transparentes,
absorvendo o bbnus presente da despesa e transferindo o 6nus para o futuro: o exercicio
seguinte, o mandato seguinte ou, se possivel, as geracdes seguintes. Tudo indicava que era
preciso evitar a recorrente geracao de despesas ndo orgadas que se convertiam em passivos ndo
contabilizados, conhecidos como “esqueletos”, que periddica e tardiamente eram assumidos
(Nunes, 1998; Tavares et al., 2000, p. 8). Ao longo do tempo, essa realidade néo parece ter se
alterado substancialmente, pois Cruvinel e de Lima (2011, p. 83) afirmam que “a Contabilidade
do setor publico vem evoluindo apenas nos registros eminentemente orgcamentarios, ela ndo
evidencia todas as contas e “esconde” passivos e despesas devido a formalidades legais e
interpretacdes orgamentarias”.

A LRF pretendia atacar as causas estruturais dos desequilibrios fiscais que escapavam ao
controle orcamentario em uma sequéncia de exercicios, pois independentemente de qudo bem
elaborado fosse o orgamento, variaveis importantes sempre extrapolavam o0s controles
orcamentarios, seja porque ja chegavam dadas a elaboracéo do orgamento (rentncia de receita,
despesas obrigatorias de carater continuado e despesas com pessoal), seja porque tinham efeitos
plurianuais ndo capturados pela anualidade or¢camentéria (divida e restos a pagar). Além das
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variaveis que transcendiam o or¢camento no tempo e no objeto, o proprio conceito de equilibrio
orcamentario apenas garantia que para cada despesa de um exercicio houvesse uma fonte de
receita suficiente, mas, dentre essas fontes, encontravam-se as receitas de operagdes de crédito
e as receitas de privatizacdo, o que permitia a coexisténcia de equilibrio orcamentario com
divida em trajetdria explosiva e alteracdes patrimoniais relevantes. Pode-se dizer que o
orcamento ndo era um instrumento suficiente para assegurar o equilibrio fiscal, nem este
poderia ser confundido com o equilibrio orcamentario.

A LRF foi concebida como uma lei mais patrimonial que orgamentéria, pois seu objetivo
é o0 equilibrio intertemporal das contas publicas e ndo apenas o equilibrio orcamentario em um
exercicio. Desse modo, embora a contabilidade ndo fosse seu objeto central, a LRF exigiu que
a despesa fosse reconhecida por competéncia para evitar que atrasos de pagamentos ao
funcionalismo publico e fornecedores ou postergacfes de pagamentos em geral promovessem
um ajuste artificial aos limites da despesa com pessoal e a meta de resultado primario. O regime
de competéncia para despesas estatuido os arts. 18, § 2° e 50, figura como norma imprescindivel
ao seu cumprimento (Brasil, 2000). Ja no que se refere a receita, considerou-se o regime de
caixa mais prudente, para a apuracdo de limites e metas fiscais, para evitar que o Estado
“criasse” receitas que ainda ndo ingressaram como forma de se ajustar artificialmente. A op¢ao
foi, assim, pelo critério mais rigido, conservador, visto que ofereceria menos espaco a
contabilidade criativa.

O Anteprojeto original, encaminhado em dezembro de 1998, ja continha referéncia ao
regime de competéncia, com texto bastante similar ao que seria convertido no art. 50 da LRF,
conforme se observa na primeira coluna da Quadro 5, porém com uma conexao explicita entre
despesas por competéncia, resultados fiscais e patrimoénio liquido.

QUADRO 5: Comparacdo entre o Anteprojeto e a LRF

Texto do Anteprojeto, em 1998 LRF, em 2000

Art. 61. A apuracdo, a quantificacdo e a classificacdo | Art. 50. Além de obedecer as demais normas de
das transagdes governamentais observardo os seguintes | contabilidade puablica, a escrituracdo das contas
preceitos gerais: publicas observara as seguintes:

I- os registros, as classificaches e as declaracbes e
relatérios devem atender aos principios e préticas
contébeis geralmente aceitos;

I1- a despesa, inclusive com o servico da divida, e a | Il - a despesa e a assuncdo de compromisso serdo
assuncdo de qualquer compromisso pelo poder pablico | registradas segundo o regime de competéncia,
serdo: apurando-se, em carater complementar, o resultado
dos fluxos financeiros pelo regime de caixa;

a) registradas segundo o periodo de competéncia em
gue sdo realizadas e assumidas, devendo, em carater
complementar, ser apurado o resultado global de seus
fluxos financeiros; ....

I11- os resultados fiscais devem: Art. 4° 82° |l - demonstrativo das metas anuais,
instruido com meméria e metodologia de calculo que
justifiquem os resultados pretendidos, comparando-
as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas
e 0s objetivos da politica econdémica nacional;

a) evidenciar, em um periodo, as diferencas entre
receitas e despesas e as variacOes da divida e do
patrimdénio _ liquido, bem como demonstrar a
consisténcia e a coeréncia entre tais resultados; ....

V- a situacdo do patrimbnio liquido deve ser | Art. 4° 82° I1ll - evolucdo do patrimbnio liguido,
evidenciada ao final de cada periodo de competéncia, | também nos Ultimos trés exercicios, destacando a
bem como suas variagdes e os efeitos decorrentes das | origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a
transacdes realizadas durante tal periodo. alienacdo de ativos;

Fonte: LRF e Anteprojeto da LRF. Elaboragéo propria. (grifo nosso)
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Durante a discussdo do Projeto na Camara dos Deputados, no entanto, ocorreu uma
tentativa de recuperacdo de algumas propostas do Projeto de Lei Complementar n° 135, de
1996, que visava substituir a Lei n® 4.320/64 e estava em tramitacdo. Diferentemente do Projeto
da LRF, a organizagdo desse texto seguia a ordem cronoldgica do ciclo de gestdo, do
planejamento ao controle. Embora o Poder Executivo tenha atuado no sentido de manter o
contetdo original do Projeto da LRF, o desagrupamento de dispositivos alterou a forma final
do texto. Assim, a redacdo da lei sancionada passou a exigir do leitor uma compreensdo mais
sistémica para perceber que o art. 50, que estabelece normas de contabilidade publica, exceto
por ressalva expressa, aplica-se a lei como um todo, inclusive ao estabelecimento de metas
fiscais.

Tanto no Anteprojeto como na Lei, admitia-se a utilizacdo do regime de caixa para
despesas apenas de forma complementar. A adocdo de regime de competéncia ndo requer que
sejam eliminadas as informacdes obtidas pelo regime de caixa. Isso é verdade quando o regime
de competéncia é utilizado apenas na contabilidade patrimonial, como no Brasil, ou quando é
usado também no orcamento, como no Reino Unido (Hoek, 2005, p. 37). O conhecimento dos
fluxos de caixa pode auxiliar na circularizagao, permitindo o confronto de informacées e, ainda,
ser de interesse para a politica monetaria, pelo fato de os fluxos de recebimentos e pagamentos
do setor publico afetarem a liquidez da economia. Na apuracao dos resultados fiscais oficiais,
no entanto, deveria prevalecer o regime de competéncia.

A adocdo do regime de competéncia para despesas na LRF suscitou muitas davidas entre
gestores, contadores e auditores, especialmente pela ruptura radical com a visdo or¢camentaria
predominante na cultura do setor pablico. Como utilizar informacgdes por competéncia se esse
registro sequer existia a época? Como iriam conviver as duas leis, j& que a LRF ndo havia
revogado a Lei n® 4.320? Como cumprir a LRF nesse contexto?

Inicialmente, o calculo dos resultados primario e nominal precisou utilizar os conceitos,
sistemas e informacdes disponiveis naquela ocasido, restritos as receitas e despesas
orcamentarias, bem como a informacdes geradas pelo regime de caixa e obtidas pelo Banco
Central junto ao sistema financeiro. A convivéncia entre as duas leis de financas publicas seria
buscada pelo entendimento de que a coexisténcia de duas abordagens, uma or¢camentéria e outra
patrimonial, apenas ampliaria as informacdes disponibilizadas ao usuéario, permitindo avancar
na transparéncia da gestio fiscal. E claro que isso exigia a separagdo conceitual entre o
orcamento e o patrimdnio, na medida em que 0s regimes contabeis utilizados em cada caso
deveriam estar claramente estabelecidos.

Um obstaculo a essa separacdo foi o fato de haver uma sinonimia na contabilidade
pablica, onde se atribui a mesma nomenclatura a variaveis conceitualmente distintas. A origem
é a propria Constituicdo Federal que, na secdo sobre orgcamentos, faz varias referéncias a
receitas e despesas que nao tém contetdo semantico patrimonial, mas dizem respeito a receitas
orcamentarias e despesas orcamentarias. Para solucionar o impasse, a Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, ao editar o MDF, optou por referir-se as receitas e despesas no sentido
patrimonial como variagdes patrimoniais aumentativas e diminutivas.

Ao longo dos dezoito anos de vigéncia da LRF, ocorreram transformacgdes importantes
que impulsionaram o fortalecimento da contabilidade publica e a ado¢do do regime de
competéncia integral. O processo de convergéncia da contabilidade publica brasileira aos
padrdes internacionais, a partir da Portaria MF n°® 184/2008 e do Decreto n°® 6.976/2009, imp6s
a perspectiva patrimonial e a ado¢do do regime de competéncia integral, conforme a IPSAS 1-
Apresentacdo das Demonstragdes Contabeis (IFAC, 2010).

Seria de esperar que, a partir da adocao do regime de competéncia para ativos, passivos,
patriménio liquido, variagBes patrimoniais aumentativas e diminutivas, fossem geradas as



49

condicdes necessarias para o cumprimento integral da LRF. Contudo, paralelamente ao
desenvolvimento da contabilidade patrimonial, proliferaram vérias interpretacdes que se
distanciaram da interpretacdo original da LRF e os modelos dos Demonstrativos nem sempre
acompanharam a disponibilidade de informacdes.

Por algum tempo, a alegacdo em prol da utilizacdo do regime de caixa era de que o Pais
ainda estava em fase inicial do processo de convergéncia para as normas internacionais de
contabilidade publica e o regime de competéncia ainda ndo estava plenamente implantado.
Contudo, o Sistema de Informagdes de Custos (SIC) do Governo Federal ja utilizava uma
metodologia que se aproximava do regime de competéncia, partindo das informacdes na fase
de liquidag&o das despesas.

No que parece ser uma extensdo do raciocinio que diz ser possivel a convivéncia da
contabilidade orcamentaria com a contabilidade patrimonial, propagou-se a interpretagdo que
assume haver trés mundos — orcamentario, patrimonial e fiscal (Brasil, 2016 b, p. 23/24). Essa
pretensa separacao parece ter sido uma forma de conciliar a exigéncia legal da adocéo do regime
de competéncia com a continuidade da pratica de adocdo do regime de caixa. Justificou-se que
0 regime de competéncia seria apenas para a contabilidade patrimonial, enquanto o regime de
caixa integral continuaria sendo utilizado no céalculo dos resultados primario e nominal. A
dificuldade basica consiste em ignorar que os “mundos” ndo sdo estanques, comunicam-Se, €
no caso da divida, essencialmente uma variavel patrimonial, o Unico regime que faz sentido é
0 de competéncia.

Uma possivel explicacdo para a tradicdo de utilizar o regime de caixa esta no conceito de
path dependence de North (1990), que mostra como o conjunto de decisdes que se enfrenta para
qualquer circunstancia é limitado pelas decisdes que ja realizou no passado, mesmo que as
circunstancias passadas possam deixar de ser relevantes. Assim, mesmo apds 0
desenvolvimento da contabilidade, os usuarios poderiam sentir-se mais confortaveis em utilizar
estatisticas abaixo da linha, simplesmente por estarem familiarizados. Quando foram
estabelecidos padrdes para os demonstrativos previstos na LRF, resistiu-se a ideia de adotar as
informacBes acima da linha pelo regime de competéncia e buscou-se uma compatibilizacéo
entre os resultados acima da linha calculados pela STN com os resultados abaixo da linha,
calculados pelo Banco Central. Como o Banco Central compara fluxos financeiros, o regime
de caixa é 0 Unico que permite essa compatibilizacdo. Foi assim que o padrdo do Demonstrativo
de Resultado Primario adotou o regime de caixa, a despeito da legislacdo. A hipdtese ad hoc
(bastante questionavel) é que o resultado primério calculado pelo Banco Central é o correto, 0
oficial, enquanto o que provém da contabilidade deve ajustar-se.

Além da tradicdo, ou do conceito de path dependence, a resisténcia a adogdo do regime
de competéncia também pode ser, em parte, explicada por atitudes oportunistas de uma gestéo
pouco identificada com a responsabilidade fiscal. Os subterfugios conhecidos como
contabilidade criativa ou “pedalada fiscal” envolveram mais de dez operagdes de antecipacao
de receita e postergacdo de despesa, de acordo com Roarelli, Ornelas Neto, & Brown Filho
(2014). Analises do TCU também indicaram que o Governo Federal vinha, ha algum tempo,
utilizando varias operagdes entre o Tesouro, o0 Fundo Soberano e o BNDES, bem como entre o
Tesouro, a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil, para gerenciar resultados (TCU,
2015). Barros (2013) estimou que, de 2007 a 2013, o impacto de antecipacdo de receitas
diversas (dividendos, lucros e impostos mediante concessdo de incentivos, utilizagdo de
depdsitos judiciais, dentre outros) atingiu R$ 138,6 bilhdes. Apenas em 2010, o impacto de tais
operacdes seria de 104,80% do resultado nominal divulgado.

Tornou-se comum, principalmente de 2009 a 2012, a postergacdo de pagamentos de
despesas, operacionalizada por varios mecanismos. Safatle, Borges, & Oliveira (2016, p. 117)
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descrevem o ritual de espera dos servidores responsaveis pela emissao de ordens bancarias, 0s
quais deveriam aguardar o encerramento do Sistema Integrado de Administragéo Financeira do
Governo Federal (SIAFI), as 17h e 10 min, para fazerem pagamentos que, desse modo, s
seriam computados no dia seguinte. O principal mecanismo, contudo, foi o aumento
exponencial dos Restos a Pagar. Como se observa na Figura 7, entre 2008 e 2012, houve um
crescimento de 87% na inscri¢do de restos a pagar.

FIGURA 7: Restos a Pagar inscritos da Unido (R$ bilhges)

177

2008 2009 2010 2011 2012

Fonte: TCU (2013, p. 118), referente as Contas de 2012.

Além disso, as Despesas de Exercicios Anteriores também podem estar relacionadas ao
registro ndo oportuno de despesas e passivos correspondentes, diferindo no tempo o impacto
nas contas publicas. Outra distorcdo foi a geracdo de saldos financeiros vinculados (despesas
com saude e educagdo, por exemplo) que geram resultado primario pelo regime de caixa, mas
ndo podem ser utilizados para pagar a divida.

A explicacdo para o fato de a LRF ter mudado pela via da contabilidade criativa esta de
acordo também com a taxonomia de Mahoney e Thelen (2010) para mudanga institucional
gradual. Os manuais editados pela STN e a edicdo anual de leis de diretrizes orcamentarias
permitiriam um acréscimo em camadas (layering), adicionando novas interpretac6es as regras
originais da LRF e mudando o seu impacto. Esse efeito foi amplificado quando a coalizéo pro-
gasto chegou ao poder, em 2003, e quando a mudanca do cenario externo, em 2009, forneceu
argumentos para o0 aumento do gasto publico. Esse € o processo conhecido como deslizamento
(drift), em que as regras continuam as mesmas, mas seu impacto muda devido a alteracfes no
contexto/ambiente.

Apesar da previsdo explicita do regime de competéncia na LRF, até 2017, o MDF
continha padrdes de demonstrativos diferentes para a Unido e para estados e municipios. A
Unido adotava, para o calculo do seu resultado primario, o regime de caixa integral para receitas
e despesas (Brasil, 2013, pp. 242 e 245). Enquanto isso, a Unido normatizava o célculo do
resultado primario para estados e municipios pelo critério misto, ou seja, caixa para receitas e
liquidacdo para despesas ao longo do exercicio e empenho para despesas no fim do exercicio
(Brasil, 2013, pp. 228, 229 e 233). Isto é, até a 52 edicdo do MDF, o Governo Federal adotava
explicitamente um critério contabil para si e outro para os demais entes da Federacao.

Na passagem da 52 para a 62 edicdo do MDF, o texto referente as despesas foi suprimido,
sem que nenhuma explicacao fosse dada na Sintese das Alteracdes, divulgada no sitio da STN.
Permaneceu, no entanto, o mesmo modelo de Demonstrativo, que identificava despesas
empenhadas, liquidadas e pagas, agora sem esclarecer qual conceito deveria ser utilizado para
o calculo do resultado primario. (Brasil, 2014)

Apenas na 8% edicdo, aplicavel a 2018, pela primeira vez, o MDF unifica 0s
demonstrativos dos resultados primario e nominal da Unido e de estados e municipios, passando
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a adotar o regime de caixa integral para todos (Brasil, 2017, p. 222) de maneira contraria ao que
prevé a LRF.

Essa alteracdo podera estender para estados e municipios os problemas de contabilidade
criativa descritos. Paradoxalmente, o argumento é que o resultado apurado pelo regime de caixa
seria 0 mais adequado aos propositos da legislacdo, porque permitiria identificar o impacto
sobre a divida (Brasil, 2016 a, p. 218). Na verdade, o regime de caixa permite identificar a
divida paga, mas é falho em evidenciar a que esta sendo gerada.

Outro aspecto importante que nao fica claro no MDF é qual serd a fonte da informagao
oficial para fins de comparacdo com as metas de divida e de resultados primario e nominal no
Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgcamentérias - LDO. Na LRF, hd uma coeréncia
interna que une o estabelecimento de metas fiscais, 0 seu monitoramento, as medidas de gestéo
necessarias ao cumprimento e, por fim, a evidenciacao (Brasil, 2000, arts. 4°, 81°, 9°, caput, 31,
caput e 81°, Il e 53, 11l e §2°). Se os regimes contabeis e as fontes de informacéo séo diferentes,
rompe-se a consisténcia buscada pela legislagdo. Na prética, pelo regime de caixa, as despesas
podem continuar sendo geradas desde que ndo sejam pagas, 0 que ndo atende ao objetivo da
LRF ao prever o estabelecimento da meta fiscal.

Em 2012, a adocdo do regime de competéncia no Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP) foi objeto de andlise e de intenso debate no Tribunal de Contas da
Unido, que apreciou a pertinéncia do processo de convergéncia para as normas internacionais
de contabilidade publica no ambito do Acérddo TCU n° 158/2012. A deciséo foi pela adogéo
do regime de competéncia mas, no processo, debateu-se 0s riscos para a gestao fiscal. A analise
técnica demonstrava receio de que o regime de competéncia abrisse novas possibilidades de
descumprimento da LRF, pela superestimagao de receitas: “Com a alteracdo do regime contabil,
os ‘haveres financeiros’ passardo a incorporar itens cujo valor sera registrado por estimativa,
possibilitando que os entes federados controlem seu endividamento liquido por intermédio de
receitas ‘superestimadas’.” (TCU, 2012).

De fato, Irwin (2012) mostrou que, no regime de competéncia, a contabilidade criativa
ainda € possivel, embora exija mais habilidade e mecanismos diferentes como superestimacéo
de receitas, alienacédo de ativos, alteracdo na abrangéncia de calculo (com a incluséo de regimes
de previdéncia e estatais superavitarias, por exemplo) e outros ja identificados no setor privado
por Baraldi (2012) e Martinez (2008). Entdo, nem a LRF e a convergéncia as normas
internacionais, com a consequente adocdo do regime de competéncia, serdo suficientes para
evitar a contabilidade criativa e afastar o risco da ma gestdo, especialmente se a cultura de
responsabilidade fiscal ndo estiver consolidada.

4.3 Conceito, regime contabil e fontes de informacao dos resultados primario e nominal

A abrangéncia conceitual dos resultados primario e nominal decorre do objetivo de cada
evidenciacdo. O objetivo do resultado primario € evidenciar o esforco fiscal do governo no
momento atual, 0 quanto esse governo contribui para a sustentabilidade da politica fiscal, ou
seja, desconsiderando o peso da divida contraida no passado. O resultado primario ndo é uma
“economia para pagamento de juros”, ndo ¢ poupanca, mas permite medir a capacidade do
governo de pagar suas dividas. Por essa razdo, ¢ o componente ndo-financeiro do resultado
fiscal e seu calculo se da excluindo receitas e despesas financeiras, além de receitas de
privatizacdo. Porém, o resultado priméario ndo é a melhor medida fiscal, pois a divida e os juros
que incidem sobre ela deverdo ser pagos independentemente da gestdo em que tenham se
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tornado compromissos. A melhor medida da situacdo fiscal presente €, portanto, o resultado
nominal. Para obté-lo, devem ser consideradas as receitas e despesas financeiras.

Por tradicdo, os resultados fiscais mais consultados por formadores de opinido, inclusive
investidores do mercado financeiro, sdo os divulgados pelo Banco Central, que utiliza o
conceito abaixo da linha, mostrando como o resultado foi financiado, com base em informacdes
dos credores. O Banco Central mantém, desde 1993, o Sistema de Registro de Operagdes de
Crédito com o Setor Publico (Cadip), onde as instituicdes financeiras informam, mensalmente
e por contrato, a variacdo da divida de todas as entidades publicas junto aos bancos. O resultado
nominal abaixo da linha corresponde a variacao de divida fiscal liquida no periodo. Como os
contratos permitem identificar os indexadores associados e como sua variagdo no periodo é
conhecida, calcula-se uma proxy dos juros incidentes sobre o montante da divida. Chega-se,
entdo, ao resultado primario.

O ponto de partida para o célculo de resultados fiscais pelo Banco Central sdo as
Necessidades de Financiamento do Setor Publico-NFSP, que o Manual de Estatisticas Fiscais
define como a varia¢do nominal dos saldos da divida liquida, deduzidos os ajustes patrimoniais
e metodologicos “para retirar dos fluxos valores que nao representam esforco fiscal despendido
durante o periodo em analise” (Brasil, 2012).

O ajuste metodoldgico exclui a desvalorizagdo cambial da divida externa liquida e da
divida interna atrelada ao cambio, justificando que “a variacdo do cambio para o detentor do
titulo atrelado a moeda estrangeira ndo significa incremento real na sua renda, ou seja, 0
impacto sobre a demanda tende a ser neutro”. O ajuste de privatizacdo faz com que sejam
excluidas receitas decorrentes da privatizacao de estatais, por se entender que ndo representam
esforco fiscal do governo. No entanto, receitas de outras alienacdes de ativos, que podem ser
observadas na contabilidade, sdo mantidas. Os ajustes de reconhecimentos de dividas também
sdo realizados para excluir dividas que foram contraidas anteriormente e passaram a ser
contabilizadas apenas no periodo (“esqueletos” e reclassificagdo de contas).

Desde 1995, paralelamente a divulgacdo de resultados fiscais pelo Banco Central, a STN
publica mensalmente o Resultado do Tesouro Nacional, incluindo a Previdéncia Social e 0
Banco Central. Neste caso, o resultado primario é apurado pelo critério acima da linha, isto ¢,
pelo método que permite explicar, pelo comportamento das receitas e despesas, como foi gerado
o resultado, com informacdes contabeis.

A Tabela 4 apresenta uma compara¢ado entre os resultados primario e nominal pelo regime
de caixa e o calculo de ambos pelo regime de competéncia. A primeira coluna refere-se ao
resultado primario acima da linha, pelo regime de caixa, item VI, divulgado no Resultado do
Tesouro Nacional, com base em informacdes contabeis. Para a apuracgao do resultado primario
pelo regime de caixa, consideram-se as receitas arrecadadas e as despesas pagas do exercicio,
bem como os Restos a Pagar Processados e Nao Processados, que se referem a execucdo
financeira de orgamentos de exercicios anteriores, mas foram pagos neste exercicio.

A segunda coluna refere-se ao resultado nominal, item XI, e ao resultado primario, item
IX, divulgados pelo Banco Central e calculados com base em informacGes extra contébeis
obtidas junto ao sistema financeiro. O ponto de partida € o conceito de Necessidades de
Financiamento do Setor Publico-NFSP no Governo Central, item XI, o resultado nominal
abaixo da linha, que mistura regimes de caixa e competéncia, 0 que da origem a um ajuste de
caixa e competéncia “para compatibilizar estoques e fluxos”:

“As NFSP apuram o resultado pelo regime de caixa, a excec¢ao dos resultados de juros,
que sdo apurados pelo regime de competéncia. Isso significa que as despesas publicas
(exceto os juros) sdo consideradas como deficit no momento em que séo pagas, e nao
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quando sdo geradas. O mesmo vale para as receitas, que sdo computadas no momento em
que entram no caixa do governo, e ndo no momento em que ocorre o fato gerador”.
(Brasil, 2012, p. 10)

TABELA 4: Resultados Primario e Nominal da Unido (R$ milhdes)

REGIME DE CAIXA (1) REGIME DE COMPETENCIA
s ACIMA DA LINHA | ABAIXO DA LINHA] ACIMA DA LINHA
Discriminagédo
(inf.contabeis) (inf. extra-contébeis) (inf.contabeis)
2015 2016 2015 2016 2015 2016
I. RECEITA TOTAL PRIMARIA 1,247,789.3 1,314,952.9 1,634,763.9 2,032,498.9
1l. TRANSF. POR REPARTICAO DE RECEITA 204,684.3 226,835.3 293,042.2 349,733.7
11. RECEITA LIQUIDA (I-11) 1,043,105.1 1,088,117.6 1,341,721.7 1,682,765.3
IV. DESPESA PRIMARIA 1,158,700.9 1,242,372.9 1,466,770.8 1,812,497.3
V. FUNDO SOBERANO DO BRASIL 855.0 0.0)
VI. PRIMARIO GOVERNO CENTRAL -114,740.8 -154,255.4 -125,049.2 -129,732.1
VII. AJUSTE METODOLOGICO (3) 3,8884  3,721.9 3,888.4 3,888.4
VIII. DISCREPANCIA ESTATISTICA -5,803.2  -8,939.9
IX. RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL (VI + VII + VIII) -116,655.6 -159,473.4 -121,160.7 -125,843.6
X. JUROS NOMINAIS (1) (2) -397,240.4 -318,362.1 -115,626.1 -414,106.5
XI. RESULTADO NOMINAL DO GOVERNO CENTRAL (IX + X) -513,896.0 -477,835.5 -236,786.8 -539,950.1

Fonte: Resultado do Tesouro Nacional, Secretaria do Tesouro Nacional; Necessidades de Financiamento do Setor
Pablico sem desvalorizagcdo cambial, Banco Central do Brasil; Balango Geral da Unido, Secretaria do Tesouro
Nacional. Elaboracéo propria.

(1) Apurado pelo conceito de pagamento efetivo, que corresponde ao valor do saque efetuado na Conta Unica; (2)
Sem desvaloriza¢do cambial; (3) Recursos transitdrios referentes & amortizagdo de contratos de Itaipu com o
Tesouro Nacional.

Para compatibilizar o resultado primario acima da linha, divulgado no Resultado do
Tesouro Nacional, com o resultado primario abaixo da linha, apurado pelo Banco Central, €
acrescentado um ajuste metodoldgico referente a recursos transitorios da amortizacdo de
contratos de Itaipu com o Tesouro Nacional (informacéo extra contabil) e, por diferenca, uma
discrepancia estatistica, a qual tem a Gnica funcédo de tornar o resultado priméario acima da linha
igual ao resultado priméario abaixo da linha, posto que ndo corresponde a nenhum conceito
especifico, sendo atribuida genericamente a diferencas de abrangéncia ou periodo da
compilacéo (Brasil, 2012, p. 9).

Atualmente, a contabilidade permite fornecer informagdes mais abrangentes que no
passado, tanto acima da linha como abaixo da linha, tanto pelo regime de caixa como pelo
regime de competéncia. Entretanto, o calculo do Banco Central ainda é considerado uma fonte
mais confiavel que a contabilidade, porque capta a informacdo dos credores e, ndo, dos
devedores. Contudo, essa metodologia apresenta algumas deficiéncias: ndo explica resultados;
ndo é completa, porque ndo inclui dividas que ndo tenham sido contraidas junto aos bancos;
utiliza proxies em vez de informag6es contabeis; s6 € compativel com o regime de caixa, exceto
guanto aos juros, calculados por competéncia; e, em virtude da confidencialidade garantida pelo
sigilo fiscal, ndo é possivel dar publicidade ao detalhamento dos calculos.

Assim, propde-se que os resultados oficiais sejam calculados pelo regime de
competéncia, como na terceira coluna da Tabela 4, de elaboragédo propria, em que os resultados
primario e nominal, sdo calculados com informagdes contébeis, a partir da Demonstragdo das
VariagOes Patrimoniais do Balanco Geral da Unido. Para calcular o resultado nominal, pelo
regime de competéncia, considerou-se que: a receita total corresponde as variag@es patrimoniais
aumentativas; a transferéncia por reparticio de receita corresponde as transferéncias
intergovernamentais; e a despesa total corresponde as variag@es patrimoniais diminutivas. Para
calcular o resultado primario, considerou-se que: as receitas financeiras que devem ser
subtraidas das receitas totais sdo as variagdes patrimoniais aumentativas financeiras; e as
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despesas financeiras que devem ser subtraidas das despesas totais sdo as variacdes patrimoniais
diminutivas financeiras. A discrepancia estatistica, neste caso, ndo existe.

Seria possivel, com base nos dados, subtrair das variacdes patrimoniais aumentativas 0s
ganhos com alienacdo e das variagdes patrimoniais diminutivas as perdas com alienacao, pois
ha informacdes disponiveis. Contudo, optou-se por nao fazer isso, porque ndo parece haver
muito sentido na metodologia atual que exclui receitas de privatizagcdo, mas ndo exclui outras
alienacdes. Uma limitacdo encontrada no célculo é que ndo ha no Balanco Geral da Unido dados
do Fundo Soberano para fazer o comparativo. Contudo, como o valor ndo é expressivo, optou-
se por exclui-lo. Também néo ha informacdes disponiveis para realizar esse calculo em anos
anteriores.

A mesma metodologia aqui proposta pode ser empregada no calculo dos resultados fiscais
de estados e municipios. A titulo de ilustracdo, a Tabela 5 evidencia o resultado priméario dos
estados, de 2015 a 2017, apurado pelo regime de competéncia, bem como a comparacao com o
regime de caixa recentemente adotado.

TABELA 5: Resultado Primario dos Estados (R$ milhdes)

2015 2016 2017 2015 | 2016 | 2017
Estado |Regime de| Regime de | Regime | Regime de | Regime de | Regime de . . .

Caixa |Competéncial de Caixa |Competéncia| Caixa |Competéncia| A Regimes de Caixa - Competéncia

AC -24.00 -2,180.14 401.00 166.35 61.00 -2,537.12 2,156.14 234.65 2,598.12
AL 562.00 1,329.76] 1,176.00 1,920.91] 270.00 1,392.75 -767.76 -744.91 -1,122.75
AM -12.00 367.59 789.00 1,688.90 13,267.00 912.26 -379.59 -899.90) 12,354.74
AP 540.00 524.07| 939.00 -510.37| 855.00 397.74 15.93] 1,449.37 457.26
BA -420.00 -30,125.45] 33,110.00 -10,634.38] -399.00 -938.30]  29,705.45| 43,744.38] 539.30
CE -863.00 1,735.75 916.00 4,812.05] 204.00 4,329.73 -2,598.75(  -3,896.05 -4,125.73
DF -546.00 30,723.29 -277.00 3,023.49 -223.00 5123.07] -31,269.29] -3,300.49 -5,346.07
ES 349.00 580.35| -12,335.00 1,475.63 716.00 -1,380.98 -231.35| -13,810.63 2,096.98
GO 1,757.00 -8,268.68] 1,702.00 3,792.89 1,517.00 -1,064.65 10,025.68] -2,090.89 2,581.65
MA 303.00 -16,793.83] 748.00 -322.22 -601.00 -11,900.76 17,096.83 1,070.22 11,299.76
MG 1,729.00 -17,508.61]  1,755.00 -8,018.94] 586.00 15,185.19 19,237.61 9,773.94 -14599.19
MS 2,127.00 2,828.51 41.00 -5,005.11 -155.00 351.41 -701.51 5,046.11 -506.41
MT -12,322.00 4,018.48] 1,009.00 -7,778.52] 588.00 -26,590.61| -16,340.48 8,787.52 27,178.61
PA 407.00 -1,080.57| 754.00 -2,426.66) 230.00 2,027.13 1,487.57 3,180.66 -1,797.13
PB -130.00 759.13 688.00 2,342.42 9,758.00 1,438.91 -889.13| -1,654.42 8,319.09
PE 975.00 244227 804.00 -317.38 -102.00 2,760.47 -1,467.27 1,121.38 -2,862.47
PI 117.00 1,875.51] -8,023.00 1,465.11 -86.00 1,309.94 -1,758.51f  -9,488.11 -1,395.94
PR 2,201.00 7,304.21] -1,015.00 1,904.88 -177.00 -16,164.57| -5,103.21f  -2,919.88 15,987.57
RJ -57,791.00 15,744.01] 524.00 92,697.69 244.00 21917.30] -73535.01 -92,173.69] -21,673.30
RN 176.00 98.38 430.00 346.60 144.00 733.59 77.62 83.40, -589.59
RO 295.00 911.60 404.00 55.90 45.00 -43,930.85) -616.60| 348.10 43,975.85
RR 703.00 -2,447.69 431.00 4,710.55) 610.00 n.d. 3,150.69] -4,279.55 n.d.
RS 472.00 -27,468.48] 1,738.00 9,842.03 -771.00 64,173.62 27,940.48] -8,104.03| -64,944.62
SC 36.00 1,132.02 -497.00 355.95 -25.00 5,145.84] -1,096.02 -852.95) -5,170.84
SE 152.00 -1,966.25 111.00 -646.56 -7,467.00 -930.68 2,118.25] 757.56) -6,536.32
SP 6,119.00 2,711.04] 1,196.00 5,691.47] -161,259.00 -59,714.32 3,407.96] -4495.47| -101,544.68
TO 333.00 -7,923.00) 296.00 -4,046.21] 7,077.00 28,944.86 8,256.00) 4342.21] -21,867.86
TOTAL | -52,755.00| -40,676.71}27,815.00 96,586.45] -135,093.00 -9,009.00f -12,078.29] -68,771.45]-126,084.00

Fonte: SICONFI, Variagdes Patrimoniais, para o regime de competéncia e Brasil (2018), para o regime de caixa.

A resisténcia em adotar o regime de competéncia pode ter consequéncias para a
evidenciacdo da situacdo fiscal do setor publico. A Tabela 4 permite perceber que o déficit
primario seria R$ 4,5 bilhdes maior em 2015 e R$ 33,6 bilhdes menor em 2016, caso tivesse
sido calculado pelo regime de competéncia. No caso do déficit nominal, ele seria R$ 277 bilhGes
menor em 2015 e R$ 62 bilhGes maior em 2016. A analise da Tabela 5 também indica diferencas
muito expressivas nos estados. O efeito das decisfes fiscais ndo estd sendo conhecido no
momento em que as decisdes sdo tomadas e, em virtude da rolagem crescente, frequentemente,
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sO é evidenciado muito tempo depois quando o pagamento dessas despesas impacta o calculo
do resultado primério.

Para Irwin (2012), ao permitir que sejam substituidos cortes genuinos por postergacao de
gastos, o regime de caixa cria uma ilusdo de ajuste fiscal, impedindo que sejam adotadas,
tempestivamente, medidas para reducdo do déficit. Easterly (1999) mostrou que, quando o
déficit informado é reduzido a custa de déficits futuros, o resultado fiscal perde precisdo como
indicador. Segundo Chan (2010, pp. 8-9), “A incapacidade de confrontacéo de ativos e passivos
financeiros, em termos de quantidade e tempo, é uma das causas fundamentais dos problemas
de liquidez e solvéncia, o que poderia se converter em uma crise fiscal de grandes proporgdes.”

4.4 Concluséao

O trabalho apresentou uma visdo critica da ado¢do do regime de caixa nos demonstrativos
de resultado fiscal no Brasil, demonstrando que ele pode contribuir para explicar os
desequilibrios das contas publicas. Particularmente preocupante € a extensdo do regime de caixa
integral para estados e municipios a partir da 82 edicdo do MDF, aplicavel a 2018. O risco €é que
estimule problemas fiscais adicionais nesses entes, que ja ttm uma cultura menos enraizada no
monitoramento de metas fiscais.

No caso da contabilidade puablica, a sustentabilidade da politica fiscal é uma das
informacgdes de maior relevancia e o demonstrativo dos resultados priméario e nominal deve
permitir tal accountability. Como a divida é, essencialmente, uma variavel patrimonial, o Unico
regime que faz sentido é o de competéncia. O efeito das decisdes fiscais precisa ser conhecido
no momento em que as decisdes sdo tomadas e, ndo, muito tempo depois quando 0 pagamento
das despesas impacta o célculo do resultado priméario calculado pelo regime de caixa. O
estabelecimento de metas fiscais e seu monitoramento ao longo do exercicio exige
tempestividade nos célculos e decisdes.

O atraso nos pagamentos eleva, sem nenhum esforco fiscal, o resultado primario apurado
pelo regime de caixa. A falta de transparéncia ajuda a compreender por que um aumento de
despesa capaz de provocar desequilibrios das contas publicas na magnitude verificada foi
possivel apesar das regras fiscais estabelecidas pela LRF. Isto porque a sustentabilidade da
politica fiscal esta associada ao equilibrio fiscal intertemporal, dado pela compatibilidade ao
longo do tempo de receitas e despesas, considerando o pagamento da divida. Se os resultados
fiscais gerados ndo sdo aferidos no momento correto, os diagnosticos fiscais tornam-se
imprecisos, o que dificulta a formulacdo de politicas publicas adequadas e as medidas de ajuste
previstas no LRF, além de ter repercussfes para o cOmputo das Contas Nacionais.

Ha outros efeitos deletérios do regime de caixa para a gestdo. O ndo pagamento das
despesas faz com que a execucdo financeira do exercicio seguinte seja muito afetada porque,
como o orgamento ndo reserva espaco fiscal para tal execucdo, ou outras despesas precisam ser
cortadas para que estas sejam pagas, ou, 0 que € mais frequente, as despesas dos exercicios
seguintes vao sendo roladas de forma crescente. Além disso, vender para um governo que
demora a pagar torna-se arriscado, o que tende a aumentar os pregos praticados pela iniciativa
privada nas contratacbes com o setor publico.

O artigo apresentou uma proposta de calculo pelo regime de competéncia, com base em
informagdes contabeis, identificando as variagbes de receitas e despesas que explicam o
resultado. Recomenda-se cautela na utilizagdo dos valores no momento da adog&o do regime
de competéncia pode ocorrer 0 registro de passivos que antes ndo eram considerados. Em
nossos calculos, ndo foram realizados ajustes patrimoniais. Alerta-se que, embora o regime de
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competéncia seja 0 mais adequado para a apuracao dos resultados fiscais, ndo elimina o risco
de contabilidade criativa e de méa gest&o.

Como sugestdo de continuidade, entende-se que a proposta deve ser aperfeicoada
identificando se h& necessidade de ajustes patrimoniais e que fonte de informac&o poderia ser
utilizada para tal fim. Também merecem maior estudo os impactos da adocdo do regime de
competéncia para a execugdo orcamentaria e financeira, tendo em vista que o orcamento néo é
elaborado por competéncia. Seria, ainda, desejavel que analise semelhante fosse realizada para
0 Demonstrativo da Despesa com Pessoal.
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5. CONCLUSAO

A andlise da série historica de 18 anos evidencia que o comportamento fiscal dos estados
foi alterado pela introducéo da LRF. Além de quebra estrutural nos resultados fiscais primarios
selecionada endogenamente, para cada um dos estados, no ano de entrada em vigor da lei,
constata-se que, de 2000 a 2012, foram gerados superavits primarios expressivos e crescentes
em contraposicdo ao periodo anterior, de 1995 a 2000, marcado por déficits primarios em
média. A heterogeneidade nao se alterou na comparacao entre esses dois periodos. Contudo, no
periodo de severa crise econdmica, de 2014 a 2017, voltaram a ser gerados déficits primarios
em média, embora inferiores aos do periodo pré-LRF. O comportamento, no entanto, foi
assimétrico. Ocorreu uma explosao de heterogeneidade depois da crise econdmica.

Analisando-se a Divida Consolidada Liquida como propor¢do da Receita Corrente
Liquida (DCL/RCL), constatou-se, em média, uma expressiva reducdo e uma reducao do
ndmero de desenquadrados ao limite de 200%: de sete estados em 2000 para um em 2015 e
dois em 2017, evidenciando que houve um esforco efetivo para cumprir a regra fiscal. Contudo,
foram identificadas assimetrias no comportamento fiscal, melhor analisadas pela divisdo dos
estados em grupos. Assim, a queda da arrecadacdo no periodo de crise, embora importante, ndo
€ 0 Unico fator a explicar a deterioracdo recente no resultado primario.

O conflito entre grupos politicos polarizados, presente ja na génese da LRF, pode ter
influenciado o ambiente politico-institucional de cada estado e as interpretacdes da lei, tendo
em vista que os critérios de indicacdo politica para os tribunais de contas 0s expde a pressdes
politicas locais, que podem estar associadas a coalizdo pro-LRF ou coalizdo pré-gasto. Assim,
em virtude da interacdo e complementariedade dindmica entre a LRF e as regras de composicédo
e funcionamento dos tribunais de contas, a aplicacdo da regra fiscal no tempo e no espago néo
se alterou de forma aleatdria, mas esteve relacionada a estrutura de poder assimétrica, e a
maneira como as normas se difundiram quando grupos diferentes tiveram interpretacdes e
narrativas diferentes. A LRF alterou o comportamento dos agentes, mas depois foi também foi
alterada por eles em diferentes graus.

Nos estados com divida elevada, que sdo também os de maior Produto Interno Bruto
(PIB), e em que a orientacdo ideoldgica dos governos permaneceu mais alinhada com a coalizéo
pré-gasto por longo periodo, ou ndo houve ajuste em nenhum momento (Rio Grande do Sul),
ou chegou a haver ajuste, mas ndo foi substancial e, apds a crise, a tendéncia se reverteu (Rio
de Janeiro e Minas Gerais). Porém, Sao Paulo, que tem a maior divida dentre os estados,
manteve-se 0 ajuste fiscal, apesar do contexto de crise econdmica que afetou a todos. Assim,
ndo é possivel dizer que apenas o tamanho da divida do estado explica o desajuste. A orientacéo
ideolodgica, contudo, ndo parece ser tdo importante para explicar o comportamento dos pequenos
estados que, com menos poder, em sua maioria, simplesmente se ajustam.

O trabalho mostra que a mudanca institucional ndo se esgotou na criacdo da regra fiscal.
Diante da dificuldade em promover alteragdes legislativas, as alteracbes passaram a ocorrer
pela via interpretativa, porém de modo ndo uniforme, dando origem a uma espécie de mutacéo
genética da LRF. No modelo federativo brasileiro, os tribunais de contas tém autonomia para
julgar contas, aplicar sangdes e interpretar a lei, 0 que d& origem a uma jurisprudéncia local. As
regras que definem a composicao e funcionamento dos tribunais de contas e, em particular, 0s
critérios de indicagdo politica, contribuem para explicar as diferencgas na interpretagdo da LRF.
O principal conceito interpretado de forma flexivel é a despesa com pessoal, seja para atender
a interesse proprio e evitar cortes de pessoal, seja para atender interesses politicos dos
governantes que os indicaram para 0s cargos, ou das outras instancias de poder locais.
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A teoria neo-institucionalista de North, em especial, o conceito de path dependence, a
taxonomia de Mahoney e Thelen para mudanca institucional gradual mostram que a lei pode
“mudar sem mudar”, pela via interpretativa. A Contabilidade Pablica também desempenha um
papel importante ao sistematizar e validar regras e suas interpretacdes, 0 que ndo se restringe
aos tribunais de contas. O regime contabil utilizado no célculo do resultado primario é um dos
elementos que pode ser utilizado para criar uma iluséo de ajuste fiscal. Se o ente federado opta
por antecipar receitas e a postergar gastos, gerando resultado primario sem nenhum esfor¢o
fiscal, e se o efeito dessas decisdes ndo é conhecido no momento em que sdo tomadas, podem
ser gerados desequilibrios das contas publicas, sem que sejam adotadas as medidas corretivas,
em plena vigéncia da LRF.
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ANEXO 1
QUESTIONARIO ENVIADO

Preciso de sua ajuda para uma pesquisa académica que fara um diagndstico sobre praticas
dos tribunais de contas, que podem estar amparadas por regras formais ou ser praticas
informais. A parte A refere-se as regras de composicéo e funcionamento dos tribunais de
contas, enquanto a parte B refere-se a possiveis interpretacbes que se afastam do texto
original da LRF e que podem estar sendo validadas pelo tribunal por meio de suas analises
técnicas e decisoes.

Nome:

Tribunal de Contas:
Cargo/Funcéo:
Numero de anos em que trabalha/trabalhou no Tribunal de Contas:
Formacdo (nivel mais alto/area de conhecimento):
e-mail para contato, caso necessario:
Telefone(s) para contato (preferéncia com WhatsApp), caso

necessario:

Responda as questbes abaixo com sinceridade. As respostas serdo tabuladas de modo a
ndo identificar os respondentes. VVocé pode acrescentar os comentarios que julgar
necessarios. Quando terminar, mande o questionario com as respostas para:

(OMITIDO PARA BLIND REVIEW)

uestionario

Parte A: Regras de composicdo e funcionamento dos tribunais de contas

Para cada pergunta, assinale:

SF- Sim, sempre, pois ha uma norma local que regulamenta (indicar a norma, se souber);

SI- Sim, sempre ou as vezes, pois € uma pratica informal mas comum, dependendo do gestor
e das motivacdes politicas em cada caso;

N- Néo, nunca;

NS- Eu néo sei;

I- O tribunal ndo exerce controle efetivo sobre esse tema.

1) ____ O tribunal de contas dispde de um quadro de pessoal permanente integrado por
auditores de controle externo concursados (ou denominacdo equivalente) incumbidos de
realizarem as fiscalizacBes da politica fiscal e demonstrativos da LRF, com independéncia
profissional, identificando se houve cumprimento de limites ao longo do ano? (SEMAG do
TCU, por exemplo)

2) Os auditores de controle externo concentram sua forca de trabalho em questdes de
relevancia material (impacto fiscal, relevancia para a gestéo, risco significativo, etc.). Se sim,
indique 0 % dedicado a questbes de relevancia material, de 0% a 100%, na sua opinido.

3) ____ O tribunal de contas julga tempestivamente as contas dos jurisdicionados? A que
ano se referem as contas mais antigas nao julgadas pelo tribunal de contas?

4) O ingresso dos auditores de controle externo se da exclusivamente por concurso
publico especifico?
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5) ____ O tribunal de contas permite desvio de funcdo de servidores administrativos e
ocupantes de cargo de nivel intermediario no exercicio da titularidade das atividades finalisticas
de controle externo no 6rgéo de auditoria?

6) ____As funcoes gratificadas de complexidade e responsabilidade elevadas no 6rgéo de
auditoria do tribunal de contas sé&o ocupadas exclusivamente por auditores de controle externo
(ndo se permite desvio de funcao de servidores administrativos ou ocupantes de cargos de nivel
intermediérios na ocupacao dessas funcdes)?

7) ___Os desvios de funcdo verificados no érgdo de auditoria de controle externo sdo
usados por gestores para questionar as decisdes do tribunal de contas, na tentativa de afastar a
inelegibilidade da Lei da Ficha Limpa por rejei¢do de contas?

8) Ha no tribunal de contas servidores comissionados sem vinculo com o érgéo e/ou
servidores cedidos de outros Poderes desempenhando atividade finalistica de controle externo
no 6rgdo de auditoria (ou denominacédo equivalente)?

9) ____Hano tribunal de contas servidores comissionados sem vinculo com o 6rgéo e/ou
servidores cedidos de outros Poderes no desempenho de atividade de assessoramento nos
Gabinetes dos Ministros, Conselheiros e Procuradores de Contas? Em caso positivo, qual o
nimero desses agentes sem vinculo em relacdo a ocupacdo dos cargos pelos servidores de
carreira do préprio tribunal? __ Qual o percentual desses agentes?

10) O tribunal de contas permite a nomeacao para cargos em comissdo de parentes
(na linha reta ou colateral, até o terceiro grau ou por adoc¢do) dos Ministros, Conselheiros e
Procuradores de Contas parentesco com conselheiros?

11) ____Asduas vagas reservadas aos membros que devem ser preenchidas por Ministros
e Conselheiros Substitutos e Procuradores de Contas que integram o Ministério Publico de
Contas tem sido, na pratica, um critério respeitado?

12) Os auditores de controle externo tém independéncia profissional para iniciar 0s
procedimentos de fiscalizacdo no 6rgdo de auditoria?

13) __ Os auditores de controle externo tém independéncia para manifestarem posigdes
diferentes da posicéo do pleno prevista e sem expectativa de sofrerem assédio moral (remocéo,
dificuldade para tirar férias, isolamento técnico, etc.)?

14) Os relatorios elaborados por auditores de controle externo sdo publicos mesmo que
divirjam da deciséao do tribunal?

15) O Ministério Publico de Contas tem acesso as informacdes necessarias ao exercicio
de sua funcéo sem que necessite requisita-las ao tribunal de contas?

16) __ Quando tem acesso as informagdes, o Ministério Publico de Contas atua em
questdes da LRF de relevancia material?

17) ____Todos os Ministros e Conselheiros do tribunal de contas tém nivel superior?
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18) Todos os Ministros e Conselheiros do tribunal de contas tém nivel superior nas
areas juridica, contabil, econdmica ou de administracdo? Caso negativo, especificar as areas de
formacéo

19) O requisito de “notdrios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e
financeiros ou de administragdo publica” €, na pratica, respeitado na indicagdo politica dos
membros dos tribunais pelo Chefe do Poder Executivo e pelo Poder Legislativo?

20) O requisito de “idoneidade moral” e “reputacdo ilibada” (critérios da
Magistratura, por exemplo) é, na prética, respeitado na indicacdo politica dos membros dos
tribunais pelo Chefe do Poder Executivo e pelo Poder Legislativo?

21) ____Otribunal de contas ja deu posse a candidato indicado que ndo cumpria o requisito
de “reputacdo ilibada” por ser investigado pelos Policias Civil ou Federal ou responder a agdo
por crime comum, crime de responsabilidade ou improbidade administrativa? Em caso

positivo, especificar quantos respondiam a época da posse Especificar quais tipos de
acao
22) ____Otribunal de contas permite que seus conselheiros e auditores de controle externo

exercam outras atividades com risco de conflito de interesse (por exemplo, atuacdo em
escritdérios de advocacia e palestras remuneradas a jurisdicionados)?

23) O tribunal de contas permite que seus auditores de controle externo de carreira
sejam cedidos para exercicio de cargo em comissdo nos 6rgdos do Poder Executivo de entes da
Federacdo sujeitos a sua jurisdicdo?

24) ____Algum membro do tribunal ocupou cargo de Ministro ou Secretario de Estado
nos 3 anos anteriores a indicacdo ou durante 0 mandato de quem o indicou?

25) A decisdo do pleno do tribunal de contas €, de modo geral, menos rigorosa que 0s
relatorios técnicos?

26) O rigor nas decisdes do pleno do tribunal de contas varia de acordo com o poder
politico do fiscalizado? Se sim, diga porqué:

____E diferente conforme o fiscalizado seja de estado ou de municipios.

E diferente conforme o fiscalizado seja ou ndo do mesmo partido politico a que
pertenceu o que indicou o conselheiro.

Outra razao. Qual?

Parte B: Divergéncias na interpretacdo da LRF

Para cada pergunta, assinale:

SF- Sim, sempre, pois hd uma norma local que regulamenta (indicar a norma);

SI- Sim, sempre ou as vezes, pois é uma pratica informal mas comum, dependendo do gestor e
das motivaces politicas em cada caso;

N- N&o, nunca;

NS- Eu néo sei;

I- O tribunal ndo exerce controle efetivo sobre esse tema.)
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Responda:
SF, SI, N,
NS, ou |

Divergéncia interpretativa

Desde
quando?
(data ou
ano)
INDIQU
E SE
SOUBER

Indique a norma local
que
regulamenta(LDO,
Resolucéo do TC, etc.),
caso exista.

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:

Informatizacao do tribunal

Maior integracdo dos tribunais de contas, com
troca de experiéncias

Aumento da disponibilizacdo de informacdes
ao publico

Melhora de procedimentos de corregedoria

Aumento da rapidez das decisdes

Controle concomitante e ndo so posterior

Enfase em aspectos da macrogest&o

Maior rigor nas analises técnicas

Maior rigor nas decisfes 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?
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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 é maior que o limite
maximo global)?

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
ndo caracterizam de fato indenizacéo

Outro.Qual?

5) O tribunal de contas admite que receitas e
despesas previdenciarias de um poder sejam
computadas em outro poder para fins de célculo
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 situacdes de
burla ao instituto constitucional do concurso
publico que encontra (“consultorias” e
terceirizacdo que substitui  servidores e
empregados publicos, por exemplo)?

8) O tribunal de contas admite que os 6rgaos
jurisdicionados, inclusive suas unidades
administrativas, promovam atos de provimento
derivado decorrente da alteracdo dos atributos
dos componentes do sistema remuneratorio
previsto no artigo 39, 8§ 1° da Constituicdo
Federal (‘trem da alegria’)?

9) O tribunal de contas admite que o regime
de competéncia ndo seja utilizado para cémputo
de limites de pessoal (13° salério, férias, etc.)?

10) O tribunal de contas admite que haja
abertura de créditos adicionais sem autorizacdo
legislativa ou sem que seja cumprido limite
legal para esse fim?
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11) O tribunal de contas admite que o0s
fiscalizados ndo facam o contingencimento
necessario para 0 cumprimento das metas
fiscais?

12) O tribunal de contas admite que o regime
de competéncia néo seja utilizado em despesas
de forma geral, inflando as Despesas de
Exercicios Anteriores?

13) O tribunal de contas admite que sejam
excluidas no céalculo 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 operacGes de crédito? Em caso positivo,
especifique quais:

precatdrios

passivo atuarial do RPPS

Outro.Qual?

15) O tribunal de contas aceita que, no final do
mandato, 0s 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 o0s
fiscalizados ndo coloquem as informacGes
exigidas pela LRF em portal de transparéncia?

19) Indique outros itens que caracterizam interpretacdo da
LRF que se afasta do texto original.

Obrigada! Néo esqueca de enviar 0 questionario com as respostas para




