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RESUMO

Esta pesquisa cientifica investiga a evolugdo estrutural e institucional das finangas publicas no Brasil,
tendo como eixo central a consolida¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal. A pesquisa justifica-se pela
urgéncia de se compreender a resiliéncia desse marco civilizatorio diante dos agudos choques
macroecondmicos e institucionais do século XXI, perante o aguardado jubileu de prata em 2025.
Metodologicamente, adotou-se a abordagem qualitativa, exploratéria e descritiva, pautada
fundamentalmente em revisao bibliografica, que foi complementada por minuciosa analise documental
e jurisprudencial das Cortes Superiores nacionais. Os resultados demonstram cristalinamente que a
estabilidade orcamentdria transita por uma evolucdo dialética permanente. A legislagdo provou que
ndo ¢ dogma matematico intocdvel, mas sim verdadeira Constituicdo Financeira viva, exigindo
calibragdes constantes. Conclui-se, portanto, que o futuro exige inteligentemente a supera¢do da mera
austeridade punitiva, equilibrando rigor normativo com imperativo do investimento estratégico. A
previsibilidade economica s6 atinge a sua vocagao republicana quando atua em perfeita simbiose com
a transparéncia absoluta e os imperativos direitos constitucionais da nagao.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal. Finangas Publicas. Novo Arcabougo Fiscal. Direito
Financeiro. Governanca.
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ABSTRACT

This scientific research investigates the structural and institutional evolution of public finances in
Brazil, having as its central axis the consolidation of the Fiscal Responsibility Law. The research is
justified by the urgency of understanding the resilience of this civilizational landmark in the face of
the acute macroeconomic and institutional shocks of the 21st century, ahead of its anticipated silver
jubilee in 2025. Methodologically, a qualitative, exploratory, and descriptive approach was adopted,
fundamentally based on a literature review, which was complemented by a meticulous documentary
and jurisprudential analysis of the national Superior Courts. The results unequivocally demonstrate
that budgetary stability undergoes a permanent dialectical evolution. The legislation has proven that it
is not an untouchable mathematical dogma, but rather a true living Financial Constitution, requiring
constant calibrations. Consequently, it is concluded that the future intelligently demands overcoming
mere punitive austerity, balancing normative rigor with the imperative of strategic investment.
Economic predictability only fulfills its republican vocation when it operates in perfect symbiosis with
absolute transparency and the imperative constitutional rights of the nation.

Keywords: Fiscal Responsibility Law. Public Finances. New Fiscal Framework. Financial Law.
Governance.

RESUMEN

Esta investigacion cientifica indaga en la evolucion estructural e institucional de las finanzas publicas
en Brasil, con especial atenciéon a la consolidaciéon de la Ley de Responsabilidad Fiscal. La
investigacion se justifica por la urgente necesidad de comprender la resiliencia de este hito cultural
ante las agudas crisis macroecondmicas e institucionales del siglo XXI, de cara al jubileo de plata
previsto para 2025. Metodoldgicamente, se adoptd un enfoque cualitativo, exploratorio y descriptivo,
basado fundamentalmente en una revision bibliografica, complementada con un minucioso analisis
documental y jurisprudencial de los Tribunales Superiores nacionales. Los resultados demuestran
claramente que la estabilidad presupuestaria experimenta una evolucion dialéctica permanente. La
legislacion ha demostrado que no es un dogma matematico inamovible, sino una verdadera
Constitucion Financiera viva, que requiere ajustes constantes. Se concluye, por lo tanto, que el futuro
exige inteligentemente superar la mera austeridad punitiva, equilibrando el rigor normativo con el
imperativo de la inversion estratégica. La previsibilidad econdémica solo cumple su proposito
republicano cuando opera en perfecta simbiosis con la transparencia absoluta y los derechos
constitucionales imperativos de la nacion.

Palabras clave: Ley de Responsabilidad Fiscal. Finanzas Publicas. Nuevo Marco Fiscal. Derecho
Financiero. Gobernanza.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como tema central a evolugdo estrutural e institucional das finangas
publicas no Brasil, ancorada fundamentalmente na edicao e consolidac¢do da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Historicamente, o cenario governamental brasileiro era permeado por uma gestdo pautada no
improviso, onde a inflagdo cronica atuava como um mecanismo perverso de ocultacdo de déficits reais
e as gestdes transferiam passivos insustentaveis de forma irresponsavel para o futuro.

A quebra desse paradigma de descontrole exigiu a formulagdo de um estatuto juridico
impositivo, capaz de estabelecer limites rigidos ao endividamento desenfreado e ao gasto continuado
sem lastro. Assim, a pesquisa insere-se no complexo campo do Direito Financeiro contemporaneo,
analisando a transformac¢do do Estado nacional de uma cronica cultura de desperdicio para a atual era
da governanga pautada pelo planejamento prévio e pela transparéncia ativa.

A importincia desta pesquisa justifica-se pela urgéncia de se compreender a resiliéncia do
principal marco civilizatério da Administracdo Publica nacional diante dos mais agudos choques
macroecondmicos ¢ institucionais do século XXI. Ao longo de suas mais de duas décadas de vigéncia,
a legislagdo enfrentou o imenso desafio de tentar homogeneizar regras de austeridade em uma
federacdo de dimensdes continentais, marcada por profundas desigualdades de arrecadacdo municipal
e regional.

Entender como esse sofisticado arcabougo sobreviveu, adaptou-se e continuara operando € vital
ndo apenas para gestores, mas para o controle social continuo. Mais do que uma simples retrospectiva
historica, o trabalho revela o atual grau de maturidade institucional do pais no trato republicano do
dinheiro arrecadado da sociedade.

A relevancia do tema ganha contornos ainda mais expressivos e atuais diante da proximidade
do jubileu de prata da referida legislagdo em 2025, momento oportuno e inadidvel para um balango
critico de sua eficacia material. Nos Gltimos anos, o pais vivenciou episdédios que colocaram o modelo
de controle em risco extremo de ruptura, como o ineditismo do estado de calamidade pandémico e as
drésticas inovagdes na execugao opaca de emendas parlamentares.

Consequentemente, a pesquisa oferece um panorama sobre a necessidade de salvaguardar os
principios fundamentais da publicidade absoluta e do equilibrio intertemporal das contas. Discute-se,
portanto, a propria sobrevivéncia do pacto federativo de higidez fiscal diante de brutais pressoes
politicas e de demandas sociais imprevisiveis.

Nesse contexto, o problema de pesquisa que norteia esta investigacdo pode ser sintetizado na
seguinte indagacdo central: como a estrutura normativa da Lei de Responsabilidade Fiscal, concebida
sob uma logica de rigidez matematica e austeridade continua, consegue harmonizar-se com as crises
emergenciais, a crescente judicializagdo de direitos sociais e as flexibilizagdes trazidas pelo Novo

Arcabouco Fiscal?
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Busca-se desvendar se as travas punitivas originais ainda sdo suficientes para coibir
maquiagens contdbeis modernas e terceirizagdes dissimuladas, ou se acabam engessando
demasiadamente a eficiéncia da maquina estatal. O desafio investigativo ¢ compreender com clareza
essa fronteira incrivelmente ténue entre a necessaria responsabilidade intergeracional e a imperativa
capacidade de investimento promotor de desenvolvimento do Estado.

Para responder a essa complexa problematica, adotou-se uma rigorosa metodologia de natureza
qualitativa, exploratdria e descritiva, pautada primariamente em uma densa revisdo bibliografica. O
referencial tedrico foi cuidadosamente construido a partir das teses dos mais consagrados
doutrinadores do Direito Financeiro, abrangendo tanto a literatura classica fundante da matéria quanto
as produgdes bibliograficas mais criticas e recentes. Essa abordagem temporal ampla permite
contrastar a dogmatica or¢camentdria concebida no nascedouro da lei, com fortes inspiracdes
internacionais, com as criticas elaboradas apos os grandes testes de estresse das contas nacionais. O
método garante, dessa forma, uma fundagdo conceitual inabaldvel para a analise critica das intrincadas
engrenagens fiscais brasileiras.

Adicionalmente, a metodologia avanca por uma pesquisa documental e jurisprudencial,
debrugando-se com afinco sobre as decisdes paradigmaticas das Cortes Superiores e a postura dos
Tribunais de Contas. Analisou-se criteriosamente como o Supremo Tribunal Federal e o Superior
Tribunal de Justica atuaram como arbitros definitivos nas tensas colisoes entre limites prudenciais de
despesas e a garantia inarredavel de direitos adquiridos, bem como na salvaguarda da transparéncia.

A pesquisa das Emendas Constitucionais excepcionais recentes e das Leis Complementares
supervenientes completou o rico espectro metodologico, viabilizando uma radiografia fidedigna e
atualizada das adaptacgdes legislativas impostas pela dureza da realidade.

A exposicao dos resultados tedricos encontra-se estruturada em seg¢des logicas, encadeadas e
interdependentes. A primeira parte desta pesquisa dedica-se a resgatar a génese e a monumental
constru¢do do marco legal fiscal no pais. Este capitulo detalha o cenario prévio de descalabro
financeiro, a estabilizacdo iluséria derrubada pelo Plano Real, as ricas inspiragdes normativas de
nacoes como a Nova Zelandia e o arduo processo legislativo de aprovacdo. Demonstra-se como a
norma ndo apenas impOs freios matematicos aos entes subnacionais para evitar calotes, mas
revolucionou a Administragdo Publica ao exigir instrumentos modernos de planejamento integrado e
controle preventivo rigoroso.

Na sequéncia narrativa, a segunda secao promove um escrutinio implacéavel sobre as limitagcdes
sistémicas e as fragilidades estruturais do modelo fiscal original. O texto explora a dramdtica colisdo
frontal entre os limites fixos e asfixiantes de gastos e a necessidade continua de financiamento dos

direitos fundamentais da saude e educacao, evidenciando o perigo de um engessamento pro-ciclico.
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Abordam-se criticamente as artimanhas de contabilidade criativa, como a evasao de passivos
via organizacdes sociais € a maquiagem em restos a pagar, demonstrando as reais fraturas do sistema
de controle. E neste denso segmento que a pesquisa revela como os tribunais superiores precisaram
mitigar a for¢a impositiva da lei frente aos principios constitucionais maiores.

O terceiro grande bloco da pesquisa avanga destemidamente para o exame do presente e do
futuro das finangas estatais, focando nas rupturas institucionais da atual década. A resenha aborda
minuciosamente a inevitavel suspensdo de metas durante o advento do chamado Or¢amento de Guerra
para preservagao da vida, e os gravissimos danos a integridade republicana ocasionados pela opacidade
do Orcamento Secreto.

Avangando a analise conjuntural e projetando cenarios, o capitulo destrincha o complexo e
inédito convivio pratico entre as antiquadas amarras punitivas da legislagdo dos anos dois mil ¢ as
novas engrenagens anticiclicas introduzidas pelo recente Arcabougo Fiscal.

Além de diagnosticar patologias orcamentarias historicas, a pesquisa projeta inteligentemente
os proximos desafios civilizatorios do Estado brasileiro na aloca¢do de recursos. Esta analise sublinha
a imperiosa necessidade de se edificar uma responsabilidade fiscal de ordem qualitativa, que ultrapasse
a mera tara punitiva matematica para garantir, de fato, eficiéncia alocativa, protecdo frente a desastres
climaticos e fluxo perene de investimentos estratégicos.

Este estudo académico defende que a governanga financeira do amanha deve ser capaz de
utilizar as assombrosas inovacdes tecnologicas de cruzamento de dados ndo para engessar a
governabilidade, mas para assegurar uma accountability algoritmica de altissima precisdo e utilidade
social.

Em sintese conclusiva, a presente investigacao consolida entendimento de que a estabilidade
das financas nacionais transita obrigatoriamente por uma evolu¢do dialética permanente. A Lei de
Responsabilidade Fiscal prova-se ndo como um dogma matematico intocavel e pétreo, mas como uma
verdadeira e pulsante Constitui¢ao Financeira Viva, exigindo calibra¢des constantes de seus intérpretes
e executores. Ao transitar da improvisagdao do passado para a convivéncia com modernos regimes de
sustentabilidade, reafirma-se magistralmente que a previsibilidade econdmica sé atinge sua vocacao

republicana plena quando atua em simbiose com o pacto social € com os imperativos direitos da nagao.

2 A RESPONSABILIDADE FISCAL: DA GENESE AO NOVO ARCABOUCO

A trajetoria das financas publicas brasileiras antes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) era
marcada por um descontrole sistémico, onde a inflagdo cronica mascarava o déficit real. Governantes
frequentemente utilizavam bancos estaduais para financiar seus tesouros, gerando uma espiral de

endividamento que comprometia a estabilidade macroeconomica.
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A auséncia de limites rigidos permitia que despesas correntes fossem financiadas por
endividamento, uma pratica insustentavel a longo prazo. Como adverte a doutrina sobre esse periodo
sombrio, "a gestdo orcamentaria era pautada pela improvisacao e pela transferéncia irresponsavel de
passivos para gestdes futuras, sem qualquer compromisso com a sustentabilidade intergeracional”
(Giambiagi, 2016, p. 45).

A radiografia do descontrole financeiro nas décadas de 1980 e 1990 revela um cendrio de
insolvéncia subnacional quase absoluto, que tornou imperativa a futura criagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Durante a chamada "década perdida", a escalada inflacionaria e a crise da
divida externa implodiram a capacidade de planejamento do Estado, gerando um descompasso
or¢amentario asfixiante.

A deterioragdo atual das contas da Republica foi vertical, o que se comprova pelos dados
macroecondmicos reais que atestam que "o resultado operacional deficitario que, em 1984, foi de 2,7%
do PIB, elevou-se para 6,9% em 1989" (Galle; Bertolli, 2004, p. 9). No ambito estadual, o uso
desenfreado dos bancos publicos locais para financiar os tesouros dos governadores criou uma ciranda
financeira insustentavel. A magnitude matematica desse descalabro reflete-se no mercado de rolagem,
onde "o saldo da divida por titulos em circulagdo de prazo superior a um ano teve um acréscimo
nominal, ao final de 1989, da ordem de 3.028% sobre a posi¢do de 31/12/88" (Lopreato, 2000, p. 18).

Na década seguinte, mesmo com os severos programas de renegociagdo e os esfor¢os iniciais
de estabilizacdo monetaria, a sangria permaneceu latente nas entranhas da federacao, evidenciando que
"o endividamento dos governos estaduais ¢ uma questao central do processo de ajuste do setor publico
brasileiro e se arrasta desde a crise externa do inicio dos anos 80" (Lopreato, 2000, p. 6).

Sem as travas legais e os limites prudenciais que viriam a ser implementados apenas na virada
do milénio, esses déficits operaram historicamente como um buraco negro, drenando de forma
predatoria os recursos que deveriam garantir os investimentos estruturais e o bem-estar da sociedade
brasileira.

A promulgacdo da Constitui¢ao Cidada de 1988, embora tenha avancado na descentralizacao
de recursos e consolidacao de direitos sociais, nao foi acompanhada de regras estritas de controle de
gastos para os entes federados. Isso resultou em um descompasso estrutural entre as obrigacdes
assumidas e a capacidade de arrecadacdo de Estados e Municipios, culminando nas severas crises das
dividas estaduais na década de 1990. Nesse cenario de desordem fiscal cronica, tornou-se evidente que
"a mera previsao constitucional de planejamento ndo bastava; era urgente uma lei complementar que
impusesse sang¢des reais ao descalabro financeiro" (Abraham, 2021, p. 212).

O Plano Real, implementado em 1994, foi o catalisador decisivo que exp0s a fragilidade das

contas publicas brasileiras. Com a estabilizacdo da moeda e o fim do chamado imposto inflacionario,
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a verdadeira dimensao do rombo fiscal de governadores e prefeitos veio a tona, exigindo socorros
biliondrios da Unido através de severos programas de renegociagdo de dividas.

Transpareceu que a estabilidade monetaria seria efémera sem um arcabouco fiscal
estruturalmente solido. Observa-se que "o fim da ilusdo monetaria forgou o Estado brasileiro a
confrontar sua cronica incapacidade de adequar despesas as receitas efetivamente arrecadadas"
(Mendes, 2014, p. 88).

Diante da iminéncia de colapsos fiscais recorrentes, 0 Governo Federal iniciou um amplo
esfor¢co de renegociacdo das dividas subnacionais a partir da Lei n® 9.496/1997. Contudo, essas
renegociagdes exigiam contrapartidas duras de austeridade, pavimentando o caminho politico e
juridico para a criagdo de uma legislagdo nacional de controle perene.

A LRF nasceu dessa necessidade imperativa de blindar o Estado contra o populismo fiscal. O
entendimento consolidado ¢ que "a responsabilidade fiscal ndo ¢ uma op¢ao politica, mas um
pressuposto republicano inegociavel para a garantia da prestagdo dos servicos publicos a sociedade"
(Conti, 2020, p. 134).

A concepgdo da LRF ndo ocorreu de forma isolada, mas inserida em um movimento global de
reformas orientadas pela Nova Gestao Publica. A inspira¢do internacional foi decisiva na formulacao
do texto, especialmente o modelo pioneiro da Nova Zelandia, com seu Fiscal Responsibility Act de
1994, que introduziu inovadores principios de transparéncia e prestagdo de contas. Esse intercambio
de experiéncias moldou a visdo técnica dos formuladores brasileiros na época. Como destacam os
especialistas em financas comparadas, "o Brasil adaptou com notdvel sucesso as diretrizes
neozelandesas de transparéncia a sua complexa realidade federativa e as suas peculiaridades
constitucionais" (Salto, 2020, p. 56).

Outro ponto de inspiracao internacional fundamental para o nascedouro da lei foi o Tratado de
Maastricht, que estabeleceu os rigorosos critérios de convergéncia fiscal para a consolidagdo da Unido
Europeia, focando em limites estritos para o déficit publico e a divida consolidada. Organismos
internacionais também recomendavam cdodigos de boas praticas orgcamentarias.

A juncao dessas influéncias externas com a premente necessidade interna gerou um projeto
legislativo de extrema robustez. O resultado final foi uma legislagdo que "conseguiu traduzir preceitos
macroecondmicos globais em normas de direito financeiro estritamente vinculantes para todos os entes
da federacao" (Leite, 2022, p. 301).

O processo legislativo de tramitacdo da LRF foi intenso e marcado por profundos embates no
Congresso Nacional. Apresentado pelo Poder Executivo em 1999 através do Projeto de Lei
Complementar n° 18, o texto enfrentou fortes resisténcias de prefeitos e governadores, que temiam a
imediata perda de autonomia financeira e politica. No entanto, a pressdo exercida pela sociedade civil

e a necessidade iminente de credibilidade internacional garantiram sua celeridade. A doutrina historica
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registra que "o Parlamento brasileiro demonstrou notavel maturidade ao aprovar restri¢des severas aos
proprios governantes, compreendendo que a responsabilidade fiscal constroi a soberania" (Harada,
2024, p. 415).

A aprovagao da Lei Complementar n° 101, em 4 de maio de 2000, representou um auténtico
marco civilizatério na Administracdo Publica brasileira moderna. Ela regulamentou de forma
abrangente o artigo 163 da Constitui¢do Federal, preenchendo uma lacuna legislativa de mais de uma
década. A lei ndo apenas impds limites matematicos, mas alterou de forma profunda a racionalidade
do gestor plblico, que passou a ser legalmente obrigado a planejar antes de agir. E inegavel que "a
entrada em vigor da LRF inaugurou a fase moderna do Direito Financeiro, substituindo a cultura do
desperdicio pela governanga do planejamento"” (Scaff, 2022, p. 112).

Um dos maiores e mais imediatos impactos da LRF foi a drastica mudanga comportamental
imposta aos Estados e Municipios, que historicamente operavam com orgamentos puramente ficticios.
A lei estabeleceu a regra de ouro do equilibrio intertemporal, exigindo que a expansdo de despesas
obrigatorias de carater continuado fosse sempre acompanhada da estimativa do impacto orcamentario
e da sua respectiva fonte de custeio. Com isso, evitou-se a criagdo inconsequente de 6rgdos ou
beneficios. A premissa tornou-se cristalina: "nenhum gestor pode assumir compromissos financeiros
que ultrapassem sua capacidade de pagamento ou que onerem irresponsavelmente as geragdes
sucessoras" (Conti, 2020, p. 158).

O limite rigido para o custeio de despesas com pessoal foi a ferramenta de contengdo mais
contundente aplicada aos entes subnacionais. Ao fixar o teto maximo de 60% da Receita Corrente
Liquida para Estados e Municipios, a LRF estancou a perversa maquina de apadrinhamento politico
que inflava artificialmente a folha de pagamento. Foram criados os limites de alerta e prudenciais que,
uma vez atingidos, disparam proibi¢cdes automaticas, como a vedagdo de novas contratagcdes. Essa
trava legal providencial garantiu que "o comprometimento excessivo das receitas com a folha nao
inviabilizasse a capacidade de investimento estrutural das prefeituras" (Abraham, 2021, p. 245).

No que tange ao complexo problema do endividamento, a LRF estabeleceu um sistema de
controle e freios rigoroso, delegando ao Senado Federal a missdo de fixar limites globais para a divida
consolidada dos entes. A contratacdo de operagdes de crédito passou a exigir prévia autorizagao
legislativa, rigorosa comprovagao de capacidade de pagamento e submissdo aos limites do Ministério
da Fazenda.

Além disso, proibiu-se terminantemente a operacao de crédito entre entes da federacdo. Essa
intrincada arquitetura legal assevera que "o controle do endividamento subnacional ¢ essencial para a
higidez macroecondmica e para extirpar o risco moral de resgates federais" (Giambiagi, 2016, p. 110).

O nefasto evento do fim de festa orcamentario, cendrio em que os gestores municipais em fim

de mandato deixavam obras inacabadas e cofres completamente vazios para a oposi¢ao, foi duramente
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reprimido pelo Artigo 42 da lei. A norma proibiu sumariamente a assun¢ao de obrigacdes de despesa
nos ultimos dois quadrimestres do mandato que ndo pudessem ser integralmente pagas no mesmo
exercicio ou sem deixar disponibilidade de caixa. Essa regra moralizou as transi¢des de governo no
pais. E amplamente reconhecido no meio juridico que "o Artigo 42 representa o apice ético da lei,
impondo o respeito republicano a continuidade administrativa" (Leite, 2022, p. 320).

Com o fito de impedir que esse preceito de moralidade se tornasse letra morta, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) avocou uma postura implacével e dogmatica no monitoramento do fim dos
ciclos politicos, rechagando peremptoriamente qualquer maquiagem financeira. No paradigmatico
julgamento do Acordao n® 2.354/2007-Plenario, que irradiou diretrizes de accountability para toda a
Administragdo Publica, a Corte de Contas cravou o entendimento inarredavel de que "a disponibilidade
de caixa do 6rgdo deve ser suficiente para a inscricdo de restos a pagar", proibindo sumariamente a
contracdo de despesas nos ultimos dois quadrimestres sem o respectivo e integral lastro financeiro
(Brasil, 2007, 135).

Essa rigida moldura jurisprudencial, sistematicamente reiterada em monitoramentos fiscais de
alto impacto (a exemplo do Acordao n° 2.196/2020-Plenédrio), atua como uma verdadeira barreira
contra a gestdo temeraria, assegurando juridicamente que a asfixia premeditada do erario ndo seja
perdoada como mera inabilidade contabil, mas punida severamente como uma fratura inaceitavel a
probidade e a sustentabilidade do Estado Democratico de Direito.

Para garantir a efetividade material de suas regras, a LRF inovou fortemente ao criar
instrumentos robustos de transparéncia e monitoramento continuo. O Relatorio Resumido de Execugao
Orcamentaria (RREO) e o Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF) tornaram-se ferramentas vitais de
publicacdo bimestral e quadrimestral obrigatorias. Esses relatdrios padronizaram e expuseram as
contas publicas nacionais, permitindo a comparabilidade e o escrutinio imediato pela sociedade.
Através da obrigatoriedade dessas ferramentas, "a contabilidade publica deixou de ser um registro
burocratico obscuro para se tornar o principal vetor de controle social do Estado" (Scaff, 2022, p. 175).

A integragdo organica e logica das pecas or¢amentarias nacionais, notadamente o PPA, a LDO
e a LOA, foi sensivelmente fortalecida pela nova legislacao. A Lei de Diretrizes Orgamentarias ganhou
um protagonismo absoluto, passando a dispor objetivamente sobre o equilibrio entre receitas e
despesas e o controle de riscos fiscais.

Ja o Anexo de Metas Fiscais obrigou o gestor a desenhar cendrios futuros, antecipando
vulnerabilidades estruturais. O planejamento finalmente deixou de ser uma peca de ficgdao decorativa.
Constata-se que "ao elevar a LDO a condicdo de bussola fiscal, a LRF vinculou a execug¢do do
or¢amento a estrita observancia das metas macroeconomicas" (Harada, 2024, p. 430).

A engrenagem da LRF também ndo negligenciou o sensivel lado do controle das receitas

publicas. Ela imp0s restricdes técnicas rigorosas a renlincia de receitas, exigindo que qualquer
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concessao de beneficio ou incentivo tributario fosse obrigatoriamente acompanhada de medidas de
compensagdo, como o aumento de aliquotas de outros impostos. Essa medida visou combater
frontalmente a guerra fiscal predatéria e a erosdo das bases de arrecadagao municipal. Essa restricao
normativa refor¢a o dogma financeiro de que "a responsabilidade na arrecadagao ¢ tdo imperativa
quanto na despesa, impedindo que isenc¢des sejam utilizadas como moeda politica" (Abraham, 2021,
p. 268).

A eficacia contundente da LRF s6 foi plenamente garantida com a promulgag¢do cirtrgica da
Lei de Crimes contra as Finangas Publicas (Lei n® 10.028/2000), que inseriu no arcabougo do Codigo
Penal os tipos penais especificos de infracdo fiscal. Longe de ser uma mera ameagca normativa
simbdlica, a coercitividade dessa lei materializa-se em casos praticos e severos de condenagdo criminal
de gestores que burlam o orgamento. Um exemplo jurisprudencial inconteste desse rigor ocorreu
recentemente em condenagdo pela pratica do crime de ordenagao de despesa nao autorizada por lei,
tipificado no art. 359-D do Cédigo Penal.

Por consequéncia ao julgar o Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial (AgRg no
AREspn. 2.073.726/PA), a Quinta Turma do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) manteve a condenagao
penal dos envolvidos oriunda do Estado do Para. O Ministro Relator rechacou a tentativa da defesa de
desconstituir o acérddo condenatorio, cravando textualmente que "a revisao do provimento
jurisdicional recorrido demandaria, necessariamente, o reexame de matéria fatico-probatoria, o que,
em sede de recurso especial, constitui medida vedada pelo 6bice da Simula n. 7/STJ" (Brasil, 2022,
p.119.). Esse precedente ratifica que o aparato penal atua implacavelmente como a ultima e mais
temida barreira de prote¢do do equilibrio or¢amentario da Republica.

Além disso, a lei vinculou o reiterado descumprimento de seus limites basilares aos rigores da
Lei de Improbidade Administrativa. A possibilidade real de responsabilizagdo pessoal do gestor,
acarretando perda de mandato e inelegibilidade, foi o principal fator de dissuasdo. Sem essa dura
coesdo sancionatdria, "a legislacdo de responsabilidade seria apenas mais um manifesto de boas
intencdes desprovido de efetividade normativa" (Conti, 2020, p. 182).

Ao longo de suas mais de duas décadas, a LRF demonstrou imensa resiliéncia institucional,
mas também sofreu desgastes naturais e exigiu adaptagcdes. O impacto continuo nos municipios
pequenos, que sdo estruturalmente dependentes do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM),
revelou assimetrias federativas altamente complexas.

As crises econdmicas supervenientes, de ordem nacional e internacional, frequentemente
forcam debates técnicos sobre a flexibilizagdo de limites em momentos de forte recessdo, gerando
pressoes politicas para o contorno das regras fiscais. Diante dessas ambiguidades operacionais e das

tentativas de maquiagem contabil, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) assumiu o
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papel rigoroso de guardido da lei, aplicando condenagdes severas para pacificar o entendimento de que
a urgéncia econdmica ndo autoriza a burla sistematica do orgamento.

O 4pice dessa atuagdo repressiva materializou-se no historico julgamento das chamadas
"pedaladas fiscais", processo em que a Corte de Contas condenou a alta cipula economica da Unido,
incluindo o ex-Ministro da Fazenda e o ex-Secretario do Tesouro Nacional, por utilizarem bancos
publicos para financiar o préoprio ente controlador, violando frontalmente o artigo 36 da LRF.

Ao rejeitar os recursos € manter as severas sangoes de multa e inabilitacdo para o exercicio de
funcdo publica no Acérdao n° 1.824/2018-Plenario, o TCU cravou a tese punitiva de que as condutas
dos gestores, ao mascararem o real déficit do pais, “atentaram contra os principios basilares de uma
gestdo fiscal transparente e responsavel” (Brasil, 2018, p. 12). Evidencia-se, assim, que o
engessamento normativo, embora exija calibragens atentas para o funcionamento dos servigos
essenciais, ndo cede espaco a impunidade quando a infracdo ameaca a sustentabilidade intergeracional
do Estado.

O maior teste de estresse da historia da LRF ocorreu inegavelmente com a eclosdo da pandemia
de COVID-19 no inicio de 2020. A excepcional decretacdo do Estado de Calamidade Publica permitiu
a inédita suspensdo temporaria de prazos e de metas fiscais, viabilizando o complexo Or¢camento de
Guerra aprovado pelo Congresso.

O Brasil compreendeu drasticamente que a rigidez fiscal absoluta ndo poderia operar em
detrimento da imediata defesa da vida. A doutrina contemporinea assinala com clareza que "a
calamidade pandémica evidenciou a necessidade de clausulas de escape bem desenhadas,
demonstrando que o direito financeiro serve primariamente a sociedade" (Salto, 2020, p. 112).

Como forma de contrapartida juridica aos imensos repasses de socorro federal durante o apice
da pandemia, foi promulgada a Lei Complementar n® 173/2020, que promoveu profundas alteragdes
conjunturais na LRF. A norma imp0s restricdes tempordrias severissimas aos entes, como o
congelamento geral de salarios de servidores e a proibigdo cautelar de novos concursos publicos até o
encerramento de 2021. Essa medida provou a adaptabilidade do sistema, exigindo austeridade em
outras frentes or¢gamentarias. Foi um momento critico onde "a solidariedade federativa emergencial foi
balizada por travas de contencdo continuadas, preservando o espirito da higidez fiscal" (Leite, 2022,
p. 345).

No conturbado periodo pos-pandemia, entre 2022 e 2023, a LRF enfrentou desafios
gravissimos relacionados a sua espinha dorsal: a transparéncia governamental. O surgimento andmalo
e a expansao vertiginosa das Emendas de Relator criaram um mecanismo que dificultou o rastreamento
do dinheiro publico, ferindo gravemente os principios basilares da contabilidade.

O Supremo Tribunal Federal precisou atuar de forma decisiva para resgatar a publicidade das

execugoes financeiras fragmentadas. Critica-se veementemente no meio académico que "a captura do
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or¢amento nacional por mecanismos opacos de alocacdo representa a mais grave regressao
institucional desde a promulgacdo da lei" (Scaff, 2022, p. 210).

A aprovagdo do Novo Arcabouco Fiscal, consolidado através da Lei Complementar n°
200/2023, trouxe uma nova dinamica regulatoria para as finangas publicas, substituindo o engessado
teto de gastos instituido em 2016. O desafio doutrinario e pratico do atual cendrio (2024-2025) ¢
compreender a engenhosa harmonizac¢do dessas novas regras de crescimento atreladas a receita com
os comandos cléssicos da LRF, que seguem vigentes. A coexisténcia metodologica desses sistemas
busca permitir investimentos publicos sem explosdo da divida. Analistas pontuam certeiramente que
"o novo regime fiscal sustentavel ndo revoga a esséncia da LRF, mas a complementa e sofistica" (Pinto,
2023, p. 150).

Observa-se, nesta transi¢cao para 2025, um aprimoramento das ferramentas tecnologicas de
monitoramento gestadas originalmente pela LRF. O Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro consolidou-se como uma monumental plataforma de dados abertos. O uso
crescente de inteligéncia artificial pelas Cortes de Contas tem permitido o cruzamento instantaneo de
metadados financeiros, detectando inconformidades em fragdes de segundo. A evolugdo tecnoldgica
assegura definitivamente que "a transparéncia passiva e estatica, prevista na origem da LRF, evolua
para uma accountability ativa e algoritmica de extrema capacidade" (Conti, 2020, p. 280).

A metamorfose da Lei de Responsabilidade Fiscal em dire¢do a sua versao 2.0 ndo ¢ fruto de
um mero voluntarismo legislativo, mas o resultado de um duro e continuo aprendizado institucional
forjado no embate com crises reais e na maturagdo jurisprudencial. Ao longo de duas décadas e meia,
os sucessivos choques de realidade — evidenciados em julgamentos historicos do Supremo Tribunal
Federal, que frearam a opacidade or¢amentaria, e nas rigidas condenagdes do Tribunal de Contas da
Unido contra complexas engenharias contabeis — demonstraram o esgotamento do modelo puramente
sancionatério.

Em sintonia com as mais modernas praticas internacionais de governancga, que hoje priorizam
a transparéncia em tempo real e o cooperativismo fiscal entre as esferas de poder, o Brasil compreendeu
que a rigidez matematica, se desprovida de inteligéncia alocativa, asfixia o Estado em vez de salva-lo.
E sob o peso desse acimulo empirico que a doutrina de vanguarda sentencia de forma lapidar que "o
grande desafio ndo ¢é revogar a LRF, mas sim resgata-la da obsolescéncia punitiva, convertendo-a em
um instrumento de governanga publica adaptavel a complexidade do século XXI" (SCaff, 2025, p.
300).

Nesse horizonte de adaptagdo e vanguarda, a almejada LRF 2.0 consolida-se mediante a
substituicdo do antigo controle analdgico e reativo por uma sofisticada arquitetura preventiva de alta
tecnologia. Essa nova fase institucionaliza ferramentas tecnologicas e sistemas baseados em

inteligéncia artificial, conferindo aos Tribunais de Contas e aos entes federados painéis de
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monitoramento integrado que auxiliam prefeitos e governadores a corrigirem desvios de rota antes da
consumacao de uma calamidade fiscal. Em vez de atuar apenas como um carrasco apos a faléncia
financeira do municipio ou do estado, a nova governanga or¢amentaria atua de forma pedagogica e
preventiva, utilizando o cruzamento de trilhas de dados para otimizar os escassos recursos arrecadados.

Como baliza conceitual definitiva dessa transi¢ao para o futuro financeiro do Estado, a ciéncia
juridica atesta que o sucesso republicano do modelo depende inexoravelmente de que "a transparéncia
passiva e estatica, prevista na origem da LRF, evolua para uma accountability ativa e algoritmica de
extrema capacidade" (Conti, 2020, p. 280).

Olhando para o presente estrutural das financas nacionais, a Lei de Responsabilidade Fiscal
consolida-se indiscutivelmente ndo apenas como um austero regulamento punitivo, mas como um
perene estatuto de governanga da Republica. Seus mais de vinte anos de vigéncia provam que o Estado
brasileiro internalizou de forma irreversivel o imenso valor da responsabilidade fiscal intergeracional.

A melhoria da Administragdo Publica ¢ um processo que encontra na lei seu verdadeiro
ancoradouro. O consenso académico reafirma com vigor que "a LRF permanece como o mais
importante pacto civilizatorio das finangas nacionais, sendo a barreira contra o colapso estrutural

(Abraham, 2021, p. 305).

3 AS LIMITACOES SISTEMICAS DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: ENTRE A
RIGIDEZ NORMATIVA E A REALIDADE FEDERATIVA

Apesar de seu inegavel avanco civilizatério, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) apresenta
limitacdes estruturais que se tornaram evidentes ao longo de sua aplicacdo, sendo a principal delas a
sua excessiva rigidez matematica diante das flutuacdes econdmicas. A norma foi concebida sob uma
premissa de estabilidade continua, ignorando que crises recessivas derrubam a arrecadagdo e,
consequentemente, elevam o percentual das despesas fixas.

Essa inflexibilidade gera um efeito indesejado na ponta da prestacio dos servigos.
Compreende-se doutrinariamente que "a fixagdo de tetos percentuais estaticos transforma a lei em um
instrumento pro-ciclico, for¢ando cortes drasticos em momentos onde o Estado deveria atuar como
indutor da recuperagdo" (Conti, 2022, p. 115).

A colisdo frontal entre os limites fiscais da LRF e o financiamento dos direitos sociais
fundamentais €, sem duvida, o ponto de maior tensao hermenéutica no Direito Financeiro moderno. A
Constituicao Cidada de 1988 exige aplicacdes minimas em saiude e educacao, despesas estas que sao
engessadas e continuas, enquanto a LRF impde travas globais de gastos. Em momentos de queda de
arrecadagdo, o gestor publico se vé diante do tragico dilema entre descumprir o minimo constitucional

ou estourar o limite de pessoal da LRF.
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A critica contemporanea aponta que "a austeridade ndo pode ser um fim em si mesma, sob pena
de esvaziarmos o nucleo essencial dos direitos prestacionais basicos garantidos pela Carta Magna"
(Pinto, 2023, p. 88).

A superagao da falsa dicotomia entre austeridade financeira e desenvolvimento social ¢ um dos
debates mais maduros e urgentes do Direito Financeiro contemporaneo. Longe de ser compreendida
como um mero sadismo contdbil ou um fim em si mesma, a higidez das contas estatais ¢ defendida
ndo apenas por juristas, mas por uma expressiva parcela de economistas ortodoxos como a pré-
condicdo absoluta para a materializagdo de qualquer projeto de nacdao. Autores de matriz
institucionalista e ortodoxa, a exemplo de Marcos Lisboa, Mansueto Almeida e Samuel Pessoda,
asseveram que um Estado cronicamente deficitario, ao se afogar na espiral do endividamento, drena
de forma perversa os recursos que deveriam irrigar a saude, a educacdo e a infraestrutura basica para
0 pagamento continuo de juros da divida.

Diagnosticando a raiz dessa disfuncao, a literatura adverte com precisao que "o maior problema
que impede que nos construamos um regime macroecondmico sustentavel ¢ o desequilibrio fiscal
estrutural" (Pessda, 2024, s.p.). Na mesma linha de raciocinio, Mansueto Almeida desmistifica a ideia
de que o controle de gastos ¢ inimigo do povo, garantindo que "se fizer o dever de casa e sinalizar um
ajuste fiscal, imediatamente a economia melhora" (Almeida, 2025, 96.), viabilizando a queda de juros
e a retomada do emprego. Sob essa 6tica, o rigor com o dinheiro publico rompe o estigma de restri¢cao
tecnocratica para se consolidar como o verdadeiro fiador material dos direitos fundamentais, pois,
como pontua Marcos Lisboa ao analisar o historico das contas publicas, "¢ possivel, desejavel e bem-
vinda a combinagdo da responsabilidade social com a técnica e o cuidado com as contas publicas"
(Lisboa, 2018, p.65).

E exatamente nesse compasso harménico entre a Economia e o Direito que a dogmatica
orcamentdria crava que "a responsabilidade fiscal ndo ¢ uma opg¢do politica, mas um pressuposto
republicano inegocidvel para a garantia da prestagdo dos servigos publicos a sociedade" (Conti, 2020,
p. 134). Conclui-se, portanto, que a austeridade estrutural e o planejamento continuo atuam como a
espinha dorsal do Estado Democratico de Direito, assegurando que as politicas publicas deixem de ser
promessas retoricas efémeras para se converterem em compromissos intergeracionais sustentaveis e
blindados contra o populismo fiscal.

Nesta linha de pensamento, a atuagdo da LRF em seus 25 anos também pode ser visualizada na

tabela a seguir, utilizada com dados oficiais, analisando a Unido, Estados-membros e os Municipios.
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Tabela 1: Evolugéo e Situagao das Contas Piblicas Municipais (25 Anos da LRF)

, . Fonte (Base
lg::;‘:?o/ Klndallci::((i)z Resultado Histérico Apurado de Dados
Aberta)
. ~ Déficit generalizado, hiperendividamento em Registros
Pre—IiI;gO()A nos Or (a}rilsgi?éria bancos estaduais e descontrole na inscrigdo de Histoéricos
¢ restos a pagar. (STN)
. Indice Firjan 0,4075 ponto (Apesar da LRF, reflexos da
2(1){1:0;(;2)8 © (IFGF) - Média forte crise econdmica deixaram a média na N(l%gl;)A
Nacional "Gestdo em Dificuldade™).
Indice Firjan 0,6250 ponto (Pela primeira vez na historia do MOURA
2022 (Retomada) (IFGF) - Média indice, a média nacional atinge o nivel de (2023)
Nacional "Boa Gestao").
2023 (1° Municipios em 1.055 Prefglturas operando no "vermelho g CNM (2024, p.
. f e reflexo imediato do aumento de despesas pds-
Quadrimestre) Déficit Primario . 7)
pandemia.
2024 (1° Municipios em Queda drastica para apenas 300 Pre’fe.lturas no CNM (2024, p.
. f e vermelho, evidenciando uma rapida e
Quadrimestre) Déficit Primario L. ~ . 7)
enérgica recuperagao e ajuste fiscal.
2004 /2025 Ind1ce_F1rJ?1q 0,6531 pontq (1’\ marca cqnsohda o melhor FIRJAN (2025,
(Jubileu de Prata) (IFGF) - Média resultado da historia do indicador, atestando a 2)
Nacional saude financeira na média nacional). p-

Fonte: elaborada pelo autor.

A andlise rigorosa da trajetoria das contas publicas municipais ao longo destes 25 anos revela
uma expressiva e inegavel melhoria estrutural, comprovando que as finangas locais evoluiram
vertiginosamente para melhor sob a égide da LRF. Para demonstrar essa evolugdo de forma irrefutavel,
recorremos a bases de dados abertas e de exceléncia técnica: o Monitor das Finangas Municipais
(CNM, 2024) e a mais recente edi¢io do /ndice Firjan de Gestdo Fiscal (FIRJAN, 2025).

O exame cruza a realidade fatica dos municipios brasileiros, evidenciando que, no alvorecer do
jubileu de prata da LRF, o IFGF alcan¢ou a média nacional de 0,6531 ponto — o patamar mais alto e
eficiente de toda a série historica do indice, enquadrando as prefeituras na almejada faixa de "Boa
Gestao" (FIRJAN, 2025, p. 2).

Esse triunfo corrobora a saida de um cenério histérico de descalabro dos anos 1990 para um
ambiente de intenso controle. Tal higidez ¢ imediatamente ratificada pelo levantamento de 2024 da
Confedera¢do Nacional de Municipios, que detectou uma rapida capacidade de correcdo de rotas pelos
prefeitos: o nimero de cidades operando em déficit primario despencou de 1.055, no inicio de 2023,
para apenas 300 no mesmo periodo de 2024 (CNM, 2024, p. 7).

Assim, conclui-se que, apesar da imensa dependéncia de repasses e dos imbroglios do

federalismo brasileiro, a Lei de Responsabilidade Fiscal cumpriu seu papel civilizatério ao erradicar a
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inadimpléncia cronica sistémica, forjando uma governanga municipal amadurecida e
comprovadamente melhor no século XXI.

Outra limitacdo severa diz respeito a assimetria do federalismo brasileiro, que a LRF tratou de
forma excessivamente homogénea. O Brasil possui milhares de pequenos municipios que nao possuem
capacidade de arrecadagdo propria, dependendo quase exclusivamente das transferéncias
constitucionais do Fundo de Participagcdo dos Municipios (FPM).

Quando o Governo Federal promove desoneragdes tributarias que afetam o FPM, essas
prefeituras entram em colapso fiscal instantaneo, rompendo os limites da LRF sem terem dado causa
ao desequilibrio. Constata-se que "impor a mesma régua de austeridade a Unido e a um municipio de
pequeno porte evidencia uma miopia legislativa sobre a profunda desigualdade arrecadatoria do pais"
(Scaff, 2022, p. 132).

O limite de despesas com pessoal, ponto central da LRF estabelecido no seu artigo 19, tornou-
se alvo de uma das maiores engenharias de burla fiscal da Administracdo Publica: a terceirizacao
desenfreada e injustificadas. Para ndo contabilizar gastos na rubrica de "pessoal", gestores passaram a
contratar servigos terceirizados, transferindo a despesa para a categoria de "Outras Despesas
Correntes".

Embora a lei tente coibir a substituicdo de servidores, a fiscalizagdo ¢ complexa e
frequentemente ineficaz. A doutrina especializada alerta severamente que "a terceirizagao dissimulada
corrompe a finalidade do limite de gastos, mascarando o real comprometimento do or¢amento com a
manutenc¢do da maquina publica" (Harada, 2024, p. 201).

Agravando o cendrio das manobras contabeis, ha a limitacdo institucional gerada pela profunda
divergéncia interpretativa entre os diversos Tribunais de Contas dos Estados (TCEs). Por muito tempo,
nao houve uma padronizacao nacional rigida sobre o que efetivamente compde a "despesa de pessoal",
permitindo que alguma Cortes de Contas autorizassem a exclusdo do imposto de renda retido na fonte
ou de despesas com inativos do célculo final.

Essa flexibilizagao regionalizada feriu de morte a isonomia da lei nacional. Juristas apontam
que "a fragmentacdo hermenéutica das Cortes de Contas estaduais permitiu maquiagens fiscais
legalizadas, enfraquecendo a comparabilidade nacional exigida pela LRF" (Leite, 2022, p. 210).

A transicdo demografica e o consequente déficit previdenciario expuseram outra fragilidade
cronica da arquitetura da LRF. O custo com servidores inativos (aposentados e pensionistas) cresceu
de forma exponencial, consumindo a quase totalidade do limite de gastos com pessoal em diversos
Estados, inviabilizando a contratacdo de novos servidores essenciais, como policiais e professores.

Alei original ndo previu mecanismos adequados para isolar o impacto estrutural da previdéncia

da gestdo do pessoal ativo. Economicamente, argumenta-se que "o peso asfixiante do passivo
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previdencidrio transformou o limite de pessoal em uma amarra que paralisa a renovagao e a eficiéncia
da burocracia estatal" (Giambiagi, 2020, p. 95).

O caso real e dramatico do Estado do Rio de Janeiro evidenciou a insuficiéncia das sanc¢des da
LRF diante de um colapso financeiro absoluto. Mesmo com os limites de endividamento e pessoal
estourados, a simples punicdo do gestor ndo garantia a continuidade dos servigos publicos ou o
pagamento de saldrios atrasados. Foi necessdria a criagdo de um regime de excecdo, o Regime de
Recuperagao Fiscal (LC 159/2017), para suspender as puni¢des da LRF em troca de um plano de ajuste
estrutural. Esse episodio historico atesta que "quando a insolvéncia atinge niveis sist€émicos, as travas
punitivas da LRF tornam-se inocuas, exigindo a reconstruc¢do juridica do pacto federativo de resgate"
(Conti, 2021, p. 302).

A faléncia estrutural e a iminente insolvéncia de importantes entes subnacionais forgaram o
pacto federativo a inaugurar um mecanismo extremo de conten¢ao institucional, tornando estritamente
necessaria a criacdo de um regime de exce¢do: o Regime de Recuperagdo Fiscal (Lei Complementar
n°® 159/2017). Longe de representar um mero perddo ou uma anistia de dividas, esse complexo instituto
juridico atua como uma verdadeira "UTI or¢camentaria".

Nas diretrizes técnicas oficiais da Unido, o Tesouro Nacional define expressamente que o RRF
"¢ um programa fiscal para Estados em situacdo de desequilibrio financeiro constituido por conjunto
de medidas de ajuste fiscal que devem ser adotadas como condig@o para a concessao de prerrogativas
que visam a permitir o reequilibrio das contas" (Brasil, 2022, p. 8).

Um levantamento empirico, extraido das bases de dados abertas do Governo Federal sobre
garantias honradas no fechamento de 2024, revela a atual e exata dimensdo dessa fratura: hoje,
exatamente quatro estados da federagdo — Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Goids e Minas Gerais
— encontram-se inseridos e dependentes desse regime de excecao (Brasil, 2024).

A gravidade matematica desse cenario ¢ absoluta: sem a blindagem juridica do RRF, que
determina a suspensdo temporaria do pagamento da divida e impede a execu¢do imediata das
contragarantias, esses quatro gigantes econdmicos entrariam em colapso irreversivel na prestagdo de
servicos publicos essenciais. Constata-se, portanto, que a severa austeridade imposta pelo regime nao
configura um sadismo centralizador, mas representa o unico instrumento juridico-financeiro capaz de
frear a faléncia multipla subnacional e garantir a sobrevivéncia estrutural do Estado a longo prazo.

No ambito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a limitacdo da LRF encontrou seu
maior revés no julgamento da ADI 2238. O artigo 23 da lei previa que, caso o limite de pessoal fosse
extrapolado, o gestor poderia reduzir temporariamente a jornada de trabalho dos servidores com a
respectiva redugdo proporcional de salarios.

O STF, em uma decisdo historica de protecdo material, declarou essa prerrogativa

inconstitucional, invocando o principio da irredutibilidade de vencimentos. O Supremo fixou a tese

! REVISTA REGEO, Sao José dos Pinhais, v.17, n.3, p.1-34



ReGeO ISSN: 2177-3246

inarredavel de que "a irredutibilidade vencimental impede que o ajuste fiscal recaia sobre o nucleo
alimentar do servidor publico, devendo o Estado buscar outras fontes de redugdo de despesas" (STF,
2020, p. 15).

A consequéncia imediata do julgamento da ADI 2238 foi o aprofundamento do engessamento
administrativo. Proibidos de reduzir salarios e jornadas, e impossibilitados politicamente de exonerar
servidores estaveis, os governantes viram-se forcados a cortar a tinica varidvel flexivel do or¢gamento:
os investimentos. Isso paralisou obras de infraestrutura em todo o pais, evidenciando uma falha no
desenho de estabilizag¢ao da lei. Diante desse cenario jurisprudencial, "a blindagem do funcionalismo
publico transferiu todo o o6nus do ajuste fiscal para a rubrica de investimentos, sacrificando o
crescimento economico de longo prazo" (Scaff, 2022, p. 245).

Ja o Superior Tribunal de Justiga (STJ) também consolidou jurisprudéncia que impde limites
severos a aplicacao irrestrita da LRF, especialmente no tocante ao direito de nomeacao de candidatos
aprovados em concurso publico. Muitos gestores negavam a posse de aprovados dentro do nlimero de
vagas alegando que o ente havia atingido o limite prudencial de despesas com pessoal. O STJ, contudo,
pacificou o entendimento de que os limites da LRF ndo justificam o descumprimento de direitos
liquidos e certos. A Corte firmou que "a superagdo do limite de gastos ndo ¢ salvo-conduto para a
Administragdo se furtar ao dever de nomear candidato regularmente aprovado em certame publico"
(STJ, 2019, p. 42).

Essa consolidacao foi posteriormente reforcada pelo STF através do Tema 544 de Repercussao
Geral, que mitigou ainda mais a forga impositiva da LRF frente aos direitos adquiridos. A
jurisprudéncia estabeleceu que apenas situacdes excepcionalissimas, devidamente fundamentadas,
poderiam justificar a ndo nomeagdo. A LRF, portanto, cedeu espago a concretizacdo de principios
constitucionais administrativos. O tribunal superior determinou que "a responsabilidade fiscal, embora
imperativa, ndo possui envergadura normativa para aniquilar direitos subjetivos consolidados pela
prévia aprovacdo em concurso e consequente vacancia" (STF, 2018, p. 88).

A judicializagdo da saude publica impds um desafio ndo previsto pelos idealizadores da LRF.
Decisdes judiciais que obrigam Estados e Municipios a fornecerem medicamentos de altissimo custo,
muitas vezes ndo incorporados ao SUS, desorganizam completamente o planejamento or¢amentario.
O Administrador Publico ¢ obrigado a remanejar recursos e furar bloqueios fiscais para cumprir ordens
judiciais sob pena de prisdo ou sequestro de verbas. Observa-se criticamente que "o ativismo judicial
na efetivagdo do direito a saude cria um or¢camento paralelo, onde a decisdo monocratica de um
magistrado se sobrepde ao planejamento preconizado pela LRF" (Pinto, 2021, p. 113).

No que tange ao controle de receitas (artigo 14 da LRF), a lei fracassou em conter a predatdria
Guerra Fiscal do ICMS entre os Estados, que provavelmente tem seus dias contados com a nova

Reforma Tributaria. A exigéncia de demonstracao de impacto financeiro e medidas de compensagao
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para a concessao de isencdes tributarias foi sistematicamente ignorada pelos governadores na disputa
por grandes industrias.

O controle da renuncia de receita revelou-se a face mais fraca da LRF, carecendo de
mecanismos automaticos de invalidagdo. A realidade fatica demonstra que "a inoperancia da LRF
frente a guerra fiscal transformou a rentncia de receitas em um buraco negro or¢amentario, corroendo
as bases da federacdo" (Harada, 2024, p. 310).

A consolidacao desse fracasso ocorreu com a edi¢do da Lei Complementar n® 160/2017, que
anistiou e convalidou os bilhdes em beneficios fiscais de ICMS concedidos ilegalmente pelos Estados
arevelia do Confaz e da propria LRF. Ao perdoar o descumprimento historico do artigo 14, o legislador
emitiu um sinal desastroso de leniéncia, premiando o comportamento fiscalmente irresponsavel e
gerando dividas para as geragdes futuras.

O episoddio reforgou o sentimento de inseguranga juridica, demonstrando que "a convalidacao
de incentivos inconstitucionais representou um duro golpe na credibilidade da LRF, atestando que
pressoes politicas frequentemente revogam sangdes fiscais" (Abraham, 2021, p. 289).

O rigido artigo 42 da LRF, desenhado para evitar o repasse de "herangas malditas" em fins de
mandato, também encontrou suas limitagdes na pratica contabil dos "Restos a Pagar". Gestores
passaram a cancelar empenhos no final do ano para demonstrar disponibilidade de caixa, apenas para
que seus sucessores fossem obrigados a reconhecer as dividas no ano seguinte como despesas de
exercicios anteriores. Essa maquiagem burla o espirito da lei. Constata-se que "o uso abusivo do
cancelamento de restos a pagar evidencia uma brecha hermenéutica que permite a transferéncia furtiva
de passivos milionarios entre administracdes" (Leite, 2022, p. 350).

O fendmeno que ficou conhecido como "pedaladas fiscais" revelou uma das mais graves
fragilidades de controle da LRF: a relagdo entre o Tesouro Nacional e os bancos publicos. O atraso
deliberado nos repasses do governo para os bancos (que pagavam beneficios sociais com recursos
proprios) mascarou o déficit real da Unido, configurando operagdo de crédito ilegal ndo detectada
imediatamente pelos sistemas de alerta. Esse caso notorio provou que "a sofisticacao das operacdes
financeiras governamentais exige mecanismos de auditoria em tempo real, pois a LRF mostrou-se
vulneravel a artificios de engenharia de caixa" (Conti, 2020, p. 401).

O mecanismo de limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, conhecido como
contingenciamento (artigo 9°), embora essencial para garantir a meta de resultado primario,
transformou-se em uma limitagdo para a propria eficiéncia do Estado. Quando a arrecadagdo frustra as
expectativas, o governo bloqueia recursos discricionarios de forma abrupta, paralisando
Universidades, pesquisas cientificas e infraestrutura basica.

A auséncia de blindagem para setores estratégicos gera prejuizos sociais incalculdveis.

Argumenta-se que "o contingenciamento cego, ditado exclusivamente por imperativos matematicos,
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destroi o ciclo de politicas publicas estruturantes e gera ineficiéncia alocativa grave" (Scaft, 2022, p.
180).

A maior prova da limitagdo da LRF diante do imponderavel ocorreu em 2020, com a pandemia
de Covid-19. O artigo 65 previu a suspensdo de limites em caso de calamidade publica, mas seu
desenho era insuficiente para uma crise de escala global prolongada. Foi necessaria a aprovagao de
Emendas Constitucionais (Orcamento de Guerra) para contornar a regra de ouro e permitir o
endividamento massivo necessario para o auxilio emergencial e gastos com saude. A crise sanitaria
deixou uma licdo profunda: "a rigidez da legislacdo fiscal em tempos de normalidade deve
obrigatoriamente conviver com valvulas de escape excepcionalmente amplas para a preservacao da
vida" (Salto, 2021, p. 120).

Outra mudanca de paradigma que limitou o alcance da LRF foi a aprovacao das Emendas
Parlamentares Impositivas (individuais e de bancada). Ao obrigar o Poder Executivo a executar o
orcamento elaborado pelos parlamentares, a Constituicdo Cidada de 1088 engessou ainda mais o
gerenciamento do fluxo de caixa e o cumprimento de metas fiscais pelo gestor principal. A execucao
impositiva pulverizou recursos sem planejamento técnico de longo prazo. A analise doutrinaria adverte
que "a captura impositiva de fatias expressivas do orcamento pelo Legislativo subtrai a flexibilidade
do Executivo, ferindo a logica de planejamento sistémico da LRF" (Pinto, 2023, p. 205).

Essa distor¢do atingiu seu apice com a instrumentalizacdo das Emendas de Relator-Geral
(RP9), popularmente chamadas de "Orcamento Secreto". Essa pratica violou frontalmente o principio
da transparéncia, o pilar mais sagrado da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao ocultar a identidade dos
parlamentares requisitantes e fragmentar bilhdes de reais sem critérios socioecondmicos objetivos.

A fiscalizagdo e o controle social tornaram-se impossiveis. Denuncia-se no meio académico
que "a execugdo andnima e fisioldgica das emendas RP9 representou o maior retrocesso institucional
€ a mais grave agressao a matriz de transparéncia da LRF" (Scaff, 2023, p. 55).

A gravidade da situacdo exigiu a intervengdo do STF, que no julgamento da ADPF 854 declarou
a inconstitucionalidade do modelo de execugdo das emendas de relator, determinando o resgate
irrestrito da publicidade e rastreabilidade dos recursos publicos. A Corte Suprema baseou-se
fortemente nos preceitos de controle e accountability intrinsecos a Lei de Responsabilidade Fiscal para
frear o retrocesso. O acordao lapidar firmou que "a opacidade na destinagao das verbas publicas ofende
a Constituicao republicana e subverte o modelo de controle social erigido pela Lei de Responsabilidade
Fiscal" (STF, 2022, p. 11).

A crise dos Precatorios evidenciou mais uma limitagdo da LRF: a incapacidade da lei de evitar
o crescimento explosivo das dividas decorrentes de condenagdes judiciais. Como os precatorios
decorrem de decisdes transitadas em julgado, eles se impdem ao orcamento independentemente dos

limites de endividamento originais.
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Neste sentido, o Estado acumula passivos multibilionarios que sufocam a capacidade de
investimento e corroem a credibilidade fiscal, sem que a LRF possua travas preventivas contra
sentencas judiciais adversas. O cenario confirma que "o crescimento autdnomo e incontrolavel da
divida judicializada deforma a matriz fiscal e evidencia a impoténcia das regras de controle preventivo
da despesa" (Harada, 2024, p. 450).

O acumulo vertiginoso da divida de precatorios converteu-se em um dos maiores gargalos
estruturais das finangas nacionais, comprometendo severamente a execucdo continua de politicas
publicas essenciais. Levantamentos oficiais extraidos do Mapa Anual do Conselho Nacional de Justica
revelam que, no exercicio de 2023, o estoque desse passivo judicial atingiu dimensdes estarrecedoras,
com os Estados acumulando uma divida de R$ 117,7 bilhdes e a Unido registrando mais de R$ 56,8
bilhdes. Esse volume de obrigacdes transitadas em julgado asfixia a capacidade de investimento
estatal, drenando os recursos que deveriam ser prioritariamente alocados na infraestrutura, saude e
educacao.

A tentativa da Unido de represar esses pagamentos resultou em uma histdrica condenagdo
institucional imposta pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no julgamento da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 7.064. Neste caso real e paradigmatico, o Supremo julgou
inconstitucional o teto limitador de gastos com precatorios introduzido pelas Emendas Constitucionais
n® 113 e 114/2021, obrigando o Governo Federal a regularizar e quitar imediatamente os bilhdes de
reais retidos de forma abusiva.

O acordao fulminou a tese central de que o calote protegeria o orcamento publico, cravando
expressamente que o represamento dos precatorios tem o nefasto conddo de "prejudicar severamente
o pagamento das mesmas despesas com agdes sociais anteriormente protegidas" (Brasil, 2023, p. 46).
Fica evidente, sob a mais moderna 6tica do Direito Financeiro, que a institucionalizacdo do calote
oficial corréi a matriz republicana, atestando que a postergagdo sistematica de dividas judiciais nao
financia a maquina publica, mas instaura um regime de colapso estrutural.

Diante da impagéavel conta dos precatorios, o Congresso Nacional aprovou a Emenda
Constitucional n° 113/2021, que imp06s um teto limitador para o pagamento dessas dividas judiciais,
gerando um passivo rolado para o futuro (conhecido como "calote oficial"). Essa manobra, feita via
emenda constitucional, sobrepds-se aos alertas da LRF sobre o acumulo de obrigagdes sem lastro.

Demonstrou-se assim a hierdrquica da lei complementar frente ao poder reformador do
Congresso. E notério que "a constitucionalizagdo do calote de precatdrios instituiu uma contabilidade
criativa de altissimo nivel, esvaziando a previsibilidade que a LRF buscava proteger" (Abraham, 2022,
p. 312).

No tocante a responsabilizagdo dos gestores, a LRF esbarra no ritmo moroso e, por vezes,

politizado dos julgamentos das contas publicas pelos Poderes Legislativos locais (Camaras Municipais
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e Assembleias), auxiliados pelos Tribunais de Contas. A rejei¢do de contas, que levaria a
inelegibilidade, frequentemente esbarra em negociacdes politicas locais que perdoam os
descumprimentos dos limites fiscais, esvaziando o efeito dissuasorio da lei. Essa dinamica expde que
"a dependéncia do escrutinio politico das Casas Legislativas para a aplicagdo de sangdes
frequentemente transforma a violacao técnica da LRF em um mero acordo de conveniéncia partidaria"
(Leite, 2022, p. 401).

O esvaziamento das san¢des da LRF foi duramente agravado pela recente alteracdo da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n°® 14.230/2021), que passou a exigir a comprovagao de "dolo
especifico" para a condenacdao do gestor publico. Com essa mudanga, o simples descumprimento
culposo ou negligente dos limites da LRF, como o estouro das contas por ma gestdo nao intencional,
deixou de caracterizar improbidade.

A impunidade ganhou uma nova e poderosa salvaguarda legal. Criticos apontam que "a
exigéncia probatéria de dolo especifico afrouxou o rigor fiscal, permitindo que a incompeténcia
administrativa grassasse sem a devida sancao judicial" (Conti, 2022, p. 188).

Casos de crises severas, como a vivenciada pelo Estado de Minas Gerais e no Rio Grande do
Sul recentemente, mostram a faléncia pratica da LRF quando as regras do jogo travam a
governabilidade. Sem conseguir aprovar leis de ajuste e com o or¢amento rejeitado, o Estado operou
sistematicamente em descumprimento dos limites da LRF, amparado apenas por liminares do STF que
impediam o bloqueio de repasses federais. A judicializagdo da sobrevivéncia estadual torna-se a regra.
Observa-se que "quando as ferramentas de conten¢do da LRF esgotam sua utilidade pratica, o
federalismo brasileiro recorre ao STF como ultima cdmara de compensacdo de conflitos
or¢amentarios" (Giambiagi, 2021, p. 210).

A promulgacdo do Novo Arcabougo Fiscal (Lei Complementar n° 200/2023) foi o
reconhecimento tacito, em ambito federal, de que a estrutura de estabilizacdo da LRF, somada ao Teto
de Gastos (EC 95), ndo conseguia harmonizar o controle da divida com a necessidade vital de
investimentos publicos.

O novo regime introduziu bandas de crescimento real das despesas atreladas ao aumento da
receita, substituindo o corte linear absoluto por uma flexibilidade controlada. O legislador admitiu
economicamente que "a evolucdo das regras fiscais precisava superar a simples contencao de danos da
LRF, buscando uma formula de sustentabilidade que nao asfixiasse o crescimento do Estado" (Salto,
2024, p. 80).

A atual encruzilhada do Direito Financeiro ¢ compatibilizar as velhas restricdes da LRF (como
a proibicdo de operagdes de crédito) com os novos gatilhos e metas de resultado primério do
Arcabougo. Os Estados continuam estrangulados por dividas com a Unido, indexadas a juros

altissimos, o que inibe qualquer retomada da infraestrutura nacional, apesar das novas flexibiliza¢Ges
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federais. A integragdo institucional desses limites exige revisdes profundas. Reflete-se que "a
sobreposi¢do de arcabougos fiscais expde as fraturas de um modelo que pune severamente o
endividamento subnacional enquanto cobra protagonismo estadual na prestacdo de servi¢os" (Pinto,
2024, p. 142).

A historia de sucesso inicial e os subsequentes gargalos da Lei de Responsabilidade Fiscal
demonstram que ela ndo ¢ um dogma intocével. Sua principal limitagdo foi tentar enquadrar um pais
continental, desigual e sujeito a intempéries globais em uma féormula matematica imutavel elaborada
nos anos 2000. O futuro exige uma LRF 2.0, focada na qualidade do gasto, ndo apenas no limite
quantitativo. Como adverte a doutrina contemporanea, "o grande desafio ndo ¢ revogar a LRF, mas
sim resgatd-la da obsolescéncia punitiva, convertendo-a em um instrumento de governanca publica

adaptavel a complexidade do século XXI" (Scaff, 2025, p. 300).

4 O PRESENTE E O FUTURO DA LRF: CRISES, OPACIDADE E A TRANSICAO PARA O
NOVO ARCABOUCO FISCAL

O presente e o futuro da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) exigem uma analise minuciosa
de sua capacidade de resiliéncia diante de rupturas institucionais e choques macroecondmicos sem
precedentes. Ao adentrarmos a terceira década de sua vigéncia, a lei deixou de ser um diploma focado
exclusivamente na sang@o para se consolidar como o eixo central da governanga em momentos de
profunda crise sistémica.

A compreensao contemporanea do Direito Financeiro afasta o dogma da austeridade cega para
abracar a flexibilidade controlada em prol do interesse publico. Nesse sentido, consolida-se o
entendimento de que "a responsabilidade fiscal contemporanea nao sobrevive da mera repressao
contabil, mas de sua capacidade de preservar o financiamento do Estado democratico mesmo diante
do imponderavel" (Afonso, 2022, p. 45).

A eclosdo da pandemia de COVID-19 em 2020 representou o choque mais agudo ja enfrentado
pelas finangas publicas brasileiras, colocando, de forma figurada e literal, a LRF na UTI. Diante do
imperativo moral e juridico de salvar vidas, os engessamentos originais da lei tornaram-se obstaculos
imediatos a aquisi¢do de vacinas e ao pagamento do auxilio emergencial. O Estado de Calamidade
Publica reconhecido pelo Congresso Nacional inaugurou uma excepcionalidade necessaria,
suspendendo temporariamente os limites de endividamento e a exigéncia de compensagao de despesas.
A doutrina reconheceu a legitimidade desse movimento, apontando que "o direito a vida impos uma
pausa humanitaria na rigidez fiscal, provando que o or¢amento deve servir a sociedade e ndo o inverso"
(Conti, 2021, p. 88).

Para operacionalizar essa flexibilizagdo sem implodir definitivamente a confianca

macroecondmica, o Congresso promulgou a Emenda Constitucional n°® 106/2020, concebendo o
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engenhoso "Or¢amento de Guerra". Essa inovagdo juridica apartou as despesas extraordinarias de
combate a pandemia do or¢amento regular da Unido, criando um regime fiscal temporario e paralelo.

Ao segregar os gastos, evitou-se que a maquina publica ordinaria fosse contaminada pelo
endividamento emergencial, preservando o nucleo duro da LRF para o futuro poés-pandémico.
Especialistas em finangas publicas atestam que "a segregagdo orcamentaria garantiu agilidade
executiva incomparavel durante a crise sanitaria, funcionando como um indispensavel respirador
artificial para as contas do Estado" (Piscitelli, 2021, p. 102).

A suspensdo da chamada "Regra de Ouro" e o relaxamento das metas de resultado primario
foram pedras angulares do periodo pandémico, exigindo um nivel de cooperagdo federativa jamais
visto. A Unido assumiu o 6nus da expansdo monetaria e fiscal para irrigar o caixa de Estados e
Municipios que viram suas arrecadagdes desabarem com os sucessivos fechamentos do comércio.

Essa injecdo de liquidez impediu o colapso generalizado dos servigos dos entes federados, mas
cobrou um preco alto no endividamento bruto do pais. Analistas economicos destacam que "a assungao
da divida pandémica pela Unido foi o Unico vetor capaz de evitar a faléncia multipla dos entes
subnacionais e o completo desarranjo da federagao" (Salto, 2021, p. 55).

Contudo, a solidariedade fiscal ndo foi um cheque em branco, sendo balizada pela rigorosa Lei
Complementar n° 173/2020, que inseriu travas compensatdrias durissimas no corpo da LRF. Como
contrapartida aos bilhdes repassados, a norma impds o congelamento geral dos salarios dos servidores
publicos civis e militares até o final de 2021, além de proibir a criacdo de novos cargos ¢ a realiza¢ao
de concursos publicos.

Essa austeridade focada na despesa de pessoal foi a maneira encontrada para equilibrar a
balanca da flexibilizagdo emergencial. Juristas avaliam a medida com clareza: "o congelamento salarial
representou o pedagio fiscal exigido pela Unido, consubstanciando um sacrificio compartilhado para
justificar a suspensao temporaria dos limites da LRF" (Leite, 2022, p. 250).

Passado o apice do Orgamento de Guerra, a ressaca fiscal do pds-pandemia revelou o perigoso
habito de utilizar a emergéncia como pretexto para burla contdbil. Alguns governantes tentaram
prolongar os efeitos do estado de calamidade para executar despesas eleitoreiras a margem das regras
de contingenciamento e planejamento previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal.

O Supremo Tribunal Federal e o Tribunal de Contas da Unido precisaram intervir para demarcar
o exato momento de desligamento dos aparelhos do regime de excegdo. A adverténcia institucional foi
taxativa: "a excepcionalidade ndo pode ser convertida em um alvara permanente para o descontrole,
devendo o retorno a normalidade orcamentéria ser compulsério e imediato" (Kanayama, 2021, p. 94).

Se a pandemia exigiu uma flexibilizagado justificada, o biénio de 2020 a 2022 foi marcado por
um retrocesso letal aos principios da LRF: o surgimento do chamado "Or¢amento Secreto". A

utilizacdo das Emendas de Relator-Geral (identificadas pelo codigo RP9) corrompeu a espinha dorsal
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do planejamento e da transparéncia das financas publicas. Bilhdes de reais foram drenados do
or¢amento dos Ministérios e repassados para bases eleitorais sem qualquer critério técnico, prioridade
social ou identifica¢do publica do parlamentar patrocinador.

Especialistas em transparéncia denunciaram duramente a pratica, cravando que "a execucao
obscura das emendas RP9 instituiu um verdadeiro mercado persa orgamentario, aniquilando a
accountability exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal" (Castello Branco, 2022, p. 18).

O Orgamento Secreto representou a captura do Executivo pelo Legislativo através da asfixia
do or¢amento discriciondrio. Sem recursos para politicas publicas universais, o governo central tornou-
se refém da distribuicdo das emendas RP9 para garantir a aprovacao de projetos no Congresso. Esse
modelo feriu o artigo 1° da LRF, que exige acdo planejada e transparente na alocagdo dos recursos
arrecadados da sociedade. A doutrina critica aponta que a manobra gerou uma desigualdade sistémica,
pois "ao pulverizar os recursos sem lastro no Plano Plurianual, o or¢amento secreto destruiu a
racionalidade alocativa e inviabilizou as politicas de Estado de longo prazo" (Pinto, 2023, p. 130).

Dados or¢camentarios oficiais, escrutinados e expostos durante o historico julgamento no
Supremo Tribunal Federal (STF), atestam a magnitude matematica dessa captura: apenas no exercicio
financeiro de 2021, a Lei Orcamentaria Anual reservou a astronomica cifra de "R$ 16,8 bilhdes para o
atendimento de despesas indicadas pelo Relator-Geral do orcamento" (Brasil, 2022, p. 14). Essa
hipertrofia legislativa asfixiou a maquina publica, subtraindo do Poder Executivo a viabilidade
financeira de manter rodovias, universidades e programas de satide operantes.

A doutrina especializada denuncia severamente essa distor¢do sistémica, cravando
textualmente que "a hipertrofia das emendas de relator desfigurou o Orcamento Geral da Unido,
transformando a lei or¢amentéaria em um instrumento opaco de barganha politica que institucionaliza
a ineficiéncia e aniquila a transparéncia" (Scaff, 2023, p. 58).

A violagdo da publicidade promovida pelas emendas de relator criou uma assimetria de
informagdes que dificultou enormemente o trabalho dos 6rgdos de controle. Prefeituras recebiam
verbas milionarias para a compra de equipamentos supervalorizados, como caminhdes de lixo e
tratores, burlando os sistemas tradicionais de priorizagdo do Tribunal de Contas da Unido.

A institucionalizagdo do chamado "Orcamento Secreto", operacionalizado por meio da
execug¢do das Emendas do Relator-Geral (sob o identificador RP9), configurou a mais grave
deformacao alocativa e o maior revés para a transparéncia na historia recente do Or¢amento Geral da
Unido (OGU). O impacto desse mecanismo foi devastador para a capacidade de planejamento do
Estado central, drenando fatias bilionarias de recursos discricionarios que deveriam custear politicas
publicas estruturantes de alcance nacional para pulveriza-los em redutos locais, sem quaisquer critérios

técnicos ou socioecondmicos.
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Conclui-se, que a execugao do orcamento secreto nao configurou apenas um ilicito de ocultagao
de autoria, mas um verdadeiro desmonte da racionalidade estatal, provando que a fragmentacgdo dos
recursos publicos inviabiliza a sobrevivéncia de qualquer projeto macroecondmico de longo prazo no
pais.

O rastreio do dinheiro publico tornou-se uma investigacao arqueologica, violando o principio
do portal da transparéncia instituido pela propria LRF em 2000 e aprimorado em 2009. Constata-se
que "a opacidade institucionalizada das verbas RP9 representou um retrocesso de trés décadas,
devolvendo o controle do dinheiro publico aos pordes das negociagdes ocultas" (Simao, 2023, p. 77).

A gravidade institucional do Or¢amento Secreto forcou a judicializagdo do conflito distributivo
através da ADPF 854 no Supremo Tribunal Federal. O julgamento revelou o mais denso debate juridico
contemporaneo sobre a supremacia da transparéncia nas contas publicas. A Suprema Corte reconheceu
a inconstitucionalidade do modelo de execucao opaca, determinando que todas as emendas deveriam
seguir padroes rigidos de publicidade e rastreabilidade atrelados aos principios da LRF. O marco
jurisprudencial estabeleceu inequivocamente que "a Republica ndo admite despesas publicas
revestidas de anonimato, sendo a publicidade o antidoto constitucional contra a corrupgdo e a captura
fisiologica do orcamento" (Torres, 2022, p. 150).

Mesmo apos a decisdo do STF, o legado de desorganizagdo do Or¢camento Secreto deixou
cicatrizes profundas na gestdo dos restos a pagar. Montanhas de recursos empenhados via RP9
continuaram pressionando os caixas municipais nos exercicios seguintes, demonstrando que a falta de
planejamento na ponta da destinag@o gera gargalos de execucdo insuperaveis.

A LRF tentou, em sua concepcdo, coibir essa exata pratica de descontinuidade de obras e
inflacdo de passivos ndo lastreados. Observa-se no controle externo que "o entulho orcamentério
deixado pelo regime secreto prova que o dinheiro publico sem direcionamento técnico resulta
invariavelmente em desperdicio estrutural e obras inacabadas" (Nobrega, 2024, p. 210).

A necessidade de reestruturar a governanga fiscal, severamente abalada pelas crises pandémica
e politica, culminou na aprovacdo do Novo Arcabougo Fiscal (Lei Complementar n® 200/2023). O
esgotamento pratico do Teto de Gastos (Emenda Constitucional 95), que foi furado sucessivas vezes e
paralisou os investimentos publicos, exigiu do legislador uma modelagem mais inteligente. O novo
regime ndo eliminou as sangdes, mas vinculou o crescimento das despesas a uma banda percentual do
crescimento real das receitas. A modernizagdo legal parte da premissa macroecondmica de que "a
sustentabilidade fiscal ndo se alcanga por asfixia continua, mas pela harmonizagdo matematica entre o
controle da divida e a recuperagdo da capacidade de investimento do Estado" (Salto, 2024, p. 22).

A convivéncia entre o0 Novo Arcabougo (LC 200/2023) e a antiga LRF (LC 101/2000) exige
hoje um alto nivel de hermenéutica financeira. As leis ndo sdo excludentes, mas complementares.

Enquanto o novo arcabouco define o ritmo de crescimento da despesa federal de forma anticiclica, a
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LRF mantém sua jurisdicdo punitiva sobre calotes, gastos excessivos com pessoal e dividas estaduais
consolidadas.

O Administrador Publico de 2026 precisa operar painéis duplos de controle, respeitando tetos
dinamicos e limites estaticos simultaneamente. O entendimento doutrinario atual esclarece que "a Lei
Complementar 200 atua como o motor do planejamento conjuntural, enquanto a LRF permanece como
o freio moral e estrutural da Administragdo Publica" (Conti, 2024, p. 199).

Um dos pontos mais complexos do Novo Arcabouco ¢ o retorno do foco nas metas de resultado
primario, com margens de tolerancia (bandas) que evitam puni¢des criminais imediatas se a meta nao
for cravada com exatidao. Se a receita frustrar e o governo ficar abaixo do limite inferior da meta,
disparam-se gatilhos graduais de conten¢ao de despesas, sem necessariamente enquadrar o Presidente
da Republica em crime de responsabilidade.

Essa mudanga suavizou a face punitivista da LRF. A critica técnica pondera que "a
flexibilizacdo das punicdes via gatilhos progressivos reduz a inseguranca juridica do gestor, mas exige
uma vigilancia redobrada do Congresso para evitar o relaxamento cronico das contas" (Abraham, 2025,
p. 140).

O novo regime fiscal também introduziu pisos minimos de investimento, blindando recursos
destinados a infraestrutura, pesquisa e politicas sociais das tesouradas cegas do contingenciamento.
Essa protecao resolve um dos maiores defeitos histéricos de aplicacdo da LRF, onde as despesas de
capital eram sistematicamente sacrificadas para manter em dia o custeio da maquina publica. Garantir
um fluxo continuo para o investimento ¢ essencial para a retomada do crescimento do PIB. Reflete-se
na vanguarda do direito financeiro que "ao blindar o investimento estratégico do contingenciamento
predatério, o novo arcabougo corrige a distor¢do pro-ciclica que sempre assombrou a aplicagao literal
da LRF" (Scaff, 2025, p. 310).

A relagdo de dependéncia entre o cumprimento do Novo Arcabouco e o aumento da
arrecadacdo tributaria ¢, sem duvida, o ponto de maior vulnerabilidade do sistema de 2025. Ao permitir
que a despesa cresga com base no incremento da receita, o governo federal tornou-se refém do sucesso
da Reforma Tributaria (EC 132/2023) e de intensos esfor¢cos do Ministério da Fazenda para reverter
desoneragdes e taxar fundos exclusivos. Se a receita ndo se concretizar, as antigas amarras da LRF
voltardo a estrangular o orgamento com cortes drasticos.

Adverte-se academicamente no campo juridico-econdmico que "a viabilidade do novo regime
¢ intimamente refém do otimismo arrecadatorio, tornando a eficiéncia tributdria uma questdo de
sobrevivéncia para o planejamento fiscal" (Afonso, 2024, p. 65).

No ambito dos entes federados, a influéncia do Novo Arcabougo sobre os Estados e Municipios
ainda gera intensos debates. A LC 200/2023 ¢ primordialmente focada na Unido, mas estabeleceu

parametros e estimulos para que prefeitos e governadores adaptem seus regimes locais, especialmente
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através de novos pactos de renegociacdo de dividas atrelados a metas de investimento em educagao
profissionalizante e infraestrutura climatica.

A LRF continua sendo a régua principal para os entes periféricos, mas os ventos da
flexibilizacao federal ja inspiram flexibilizagdes locais. Analistas federativos indicam que "o grande
desafio da década ¢ traduzir a inteligéncia do arcabougo federal para a realidade precaria dos
municipios, sem afrouxar os freios prudenciais da LRF" (Leite, 2025, p. 280).

A judicializacdo da convivéncia entre essas normas sera o papel fundamental do Tribunal de
Contas da Unido e do STF nos proximos anos. Ja existem conflitos sobre a destinacao de saldos de
fundos publicos e a aplicacdo das emendas parlamentares dentro dos novos limites de crescimento de
gastos.

Ja o TCU tem adotado uma postura de controle consensual, buscando acordos substitutivos ao
invés de meras glosas punitivas imediatas, garantindo que a transi¢do de regimes nao paralise o Estado.
A doutrina de controle assevera que "a Corte de Contas contemporanea atua como o maestro
imprescindivel para harmonizar as partituras da LRF e do Arcabouco Fiscal, prevenindo colapsos de
governabilidade" (Kanayama, 2025, p. 115).

A interseccdo inegavel entre o Direito Financeiro e a emergéncia climatica representa a
fronteira final dessa transicdo normativa. O desastre das enchentes no Rio Grande do Sul em 2024
forcou o Novo Arcabouco ¢ a LRF a excluirem do teto os créditos extraordinarios voltados a
reconstrugdo climatica. O futuro da responsabilidade fiscal exigird or¢camentos "verdes" e provisdes
contabeis prévias para desastres ambientais, superando a logica puramente monetarista. Conclui-se,
sob a otica intergeracional, que "a sustentabilidade fiscal e a sustentabilidade ambiental fundiram-se
irremediavelmente; ndo haverd higidez de contas publicas em um territorio assolado por colapsos
climaticos nao provisionados" (Pinto, 2025, p. 92).

Portanto, a Lei de Responsabilidade Fiscal chega ao seu Jubileu de Prata (2025) ndo como um
texto sagrado e inalteravel, mas como uma Constitui¢ao Financeira Viva e dialética. Ela sobreviveu ao
trauma da pandemia e ao ataque voraz do Orcamento Secreto, e agora amadurece sob a tutela
integrativa do Novo Arcabougo Fiscal. A licao extraida desse quarto de século € que a previsibilidade
legal deve sempre dialogar com a sensibilidade politica e social. O consenso na mais atual dogmatica
orcamentaria firma que "o futuro da LRF ndo reside na intransigéncia sancionatdria, mas na sua
capacidade de prover uma governancga inteligente, transparente e aderente aos direitos fundamentais

da nagao" (Torres, 2025, p. 405).

5 CONSIDERACOES FINAIS
A presente pesquisa dedicou-se a investigar profundamente a evolu¢do estrutural e institucional

das finangas publicas no Brasil, tendo como eixo central a formulacdo e a consolidagdo da Lei de
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Responsabilidade Fiscal. Esta analise demonstrou com clareza como o Estado brasileiro transitou de
um cenadrio historico sombrio, marcado pela gestdo improvisada e pelo uso perverso da inflagdo cronica
para mascarar déficits reais, rumo a uma nova era de governanca. Essa mudanca de paradigma foi
essencial para romper a cultura do desperdicio, estabelecendo um estatuto juridico impositivo
alicercado no planejamento intertemporal e na transparéncia ativa.

A importancia desta investigacao revela-se na urgéncia de compreender a formidavel resiliéncia
desse marco civilizatério diante dos mais drasticos choques macroecondmicos e institucionais do
século XXI. Com a proximidade de seu jubileu de prata no ano de 2025, tornou-se inadiavel e oportuno
promover um balanco critico acerca de sua eficacia material e aplicabilidade pratica.

A pesquisa comprova que entender as adaptagdes em todos os entes federados e as fraturas
desse arcabougo ¢ vital ndo apenas para a rotina dos gestores publicos, mas sobretudo para garantir a
perenidade do controle social sobre o dinheiro arrecadado da sociedade.

Nesse cenario desafiador, a pesquisa enfrentou um problema central de elevada complexidade:
desvendar como a estrutura normativa da lei, baseada predominantemente em uma logica de rigidez
matematica, consegue se harmonizar com crises emergenciais agudas, com a crescente judicializagdo
de direitos sociais e com o Novo Arcabougo Fiscal. O desafio investigativo residiu em mapear a
fronteira incrivelmente ténue entre a exigéncia estrita de responsabilidade intergeracional e a
imperativa necessidade de preservar a capacidade de investimento e de desenvolvimento do Estado.

Para solucionar essa problematica, a pesquisa empregou uma metodologia rigorosa de natureza
qualitativa, exploratéria e descritiva, sustentada primariamente por uma densa revisdo bibliografica.
Ao longo da pesquisa, contrastou-se a literatura classica fundante da matéria com as criticas tedricas
mais recentes, elaboradas apds intensos testes de estresse das contas nacionais. Adicionalmente, a
investigacao avancou por uma minuciosa analise documental e jurisprudencial, examinando com lupa
as decisoes paradigmaticas das Cortes Superiores e as inovagdes trazidas por Emendas Constitucionais
excepcionais.

A primeira etapa da resenha tedrica resgatou a génese e a monumental constru¢do do diploma
legal, evidenciando como a estabilizacdo gerada pelo Plano Real expds a insustentavel fragilidade
fiscal de governadores e prefeitos. O texto detalhou as ricas inspiragdes normativas internacionais, a
exemplo da Nova Zelandia e do Tratado de Maastricht, que moldaram o rigoroso projeto legislativo
brasileiro. Restou demonstrado que a aprovacao da norma revolucionou a Administracao Publica, nao
apenas ao impor tetos matematicos, mas ao exigir a integracao ldgica de instrumentos modernos de
planejamento, como o PPA, a LDO e a LOA.

Na sequéncia logica, a segunda se¢do promoveu um escrutinio implacavel sobre as fragilidades
e limitacdes sist€émicas do modelo original. A pesquisa explorou a severa colisao frontal entre os limites

fixos de gastos e a obrigacdo continua de financiar direitos sociais fundamentais atrelados a satide e a
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educagdo. Foram criticamente desnudadas as artimanhas de contabilidade criativa do setor publico,
evidenciando como a terceirizagdo desenfreada e o uso de Organizagdes Sociais frequentemente
mascaram o real comprometimento dos or¢camentos com a manuten¢do da maquina governamental.

Ainda no campo das limitagdes sistémicas, a pesquisa abordou a necessaria mitigacao da forca
impositiva da lei operada pelos tribunais superiores. Um exemplo cabal foi o julgamento da ADI 2238
pelo STF, que invocou o principio da irredutibilidade de vencimentos para impedir a reducdo de
salarios de servidores como mecanismo de ajuste fiscal. A andlise evidenciou também falhas cronicas
no controle das receitas, atestando a inoperancia do sistema diante da predatoria Guerra Fiscal do
ICMS e a impoténcia da legislacdo perante o crescimento incontrolavel e explosivo das dividas
decorrentes de condenagdes judiciais e precatorios.

O terceiro grande bloco deste trabalho cientifico destrinchou as rupturas institucionais
contemporineas e a complexa transi¢do para novos arranjos de governanga financeira. A resenha
abordou a inevitdvel suspensdo de metas durante a pandemia de COVID-19, materializada no
Orcamento de Guerra, que excepcionalmente priorizou a preservagdo da vida em detrimento da rigidez
fiscal absoluta. Em contraste contundente, denunciou-se o gravissimo retrocesso republicano
promovido pelas emendas de relator (Orcamento Secreto), que aniquilaram a publicidade das contas e
exigiram enérgica intervencdo do STF para restaurar a rastreabilidade do dinheiro publico.

A partir das analises desenvolvidas, alcancam-se conclusdes acerca do amadurecimento das
finangas estatais brasileiras. A primeira delas revela que o dogma de uma austeridade fiscal cega ndo
sobrevive a tragédias de grande magnitude. O choque pandémico atestou definitivamente que as
legislagdes financeiras necessitam de valvulas de escape humanitarias e emergenciais excepcionais,
desde que estas sejam sempre contrabalanceadas por travas rigorosas de contencao continuada para
evitar a insolvéncia sistémica.

A segunda conclusdo desta pesquisa recai sobre a indispensabilidade absoluta da transparéncia
passiva e ativa. A crise institucional deflagrada pela execucdo obscura das emendas parlamentares
evidenciou que o anonimato na destina¢ao de verbas subverte o Estado Democratico e impossibilita o
planejamento técnico. Conclui-se, amparado pela jurisprudéncia da Corte Suprema, que a publicidade
ampla ¢ o verdadeiro antidoto contra a captura fisiologica do or¢amento, consolidando-se como o pilar
mais inegociavel da responsabilidade fiscal.

A terceira conclusdo delineia a nova e complexa realidade de harmonizag¢do normativa entre os
comandos classicos do ano 2000 e a inteligéncia do Novo Arcabouco Fiscal promulgado em 2023. O
novo regime sustentavel ndo revogou as caracteristicas punitivas essenciais da lei original, mas
complementou o sistema ao introduzir uma flexibilidade anticiclica controlada, baseada no

crescimento de receitas. Constata-se que o gestor publico do presente e do futuro precisara operar
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eficientemente painéis duplos de controle metodologico, prevenindo o superendividamento ao mesmo
tempo em que garante fluxos perenes de investimentos em infraestrutura.

Conclui-se, ademais, que a governanca or¢camentdria das proximas décadas impde o
enfrentamento de fronteiras inadidveis. O aperfeicoamento da matriz de controle exigird o uso
ostensivo de inovagdes tecnologicas e inteligéncia artificial pelo Sistema de Informacdes Contabeis e
Fiscais, assegurando uma apuracao algoritmica 4gil e sem precedentes.

De igual forma, a emergéncia climatica demonstrou de maneira tragica que nao havera qualquer
higidez de contas em territorios assolados por desastres; a sustentabilidade financeira do Estado
fundiu-se irremediavelmente a urgente necessidade de politicas de sustentabilidade ambiental.

Destarte, a presente investigacao tedrica e jurisprudencial solidifica o entendimento maduro de
que a estabilidade das finangas da Republica transita, necessariamente, por uma permanente evolucao
dialética. A legislacdo ndo pode mais ser interpretada como um texto sagrado, pétreo e intransigente
diante da miséria social, mas sim como uma auténtica constituicao financeira viva. Essa resiliéncia
normativa demanda calibragdes constantes de seus intérpretes e gestores, buscando afastar a mera tara
punitiva matematica em prol da qualidade real da alocagdo dos recursos.

Conclusivamente, ao narrar a transi¢ao de um passado dominado pela improvisagao fiscal para
a complexa arquitetura dos modernos regimes de contengdo, esta pesquisa reafirma que a
previsibilidade econdmica s6 encontra o seu €xito pleno ao atuar em simbiose com os direitos
fundamentais da nacdo. O legado destas duas décadas e meia demonstra que o futuro da governanca
estatal ndo reside na inflexibilidade cega, mas na capacidade de construir orcamentos inteligentes,

transparentes e profundamente comprometidos com o fortalecimento do pacto social.
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