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Resumo: O objetivo do artigo é refletir sobre a influéncia da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF) na autonomia legislativa dos governos subnacionais
no Brasil.
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1. Introducéo

O objetivo do presente artigo ¢ refletir sobre a influéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/00 - LRF) na autonomia financeira
dos governos subnacionais no Brasil.

Embora a Constituicio Federal (CF) estabelega que o direito
financeiro constitui disciplina de competéncia concorrente dos
entes federativos (art. 24), cabe 3 Unido Federal estabelecer nor-
mas gerais sobre o tema (§1°), sendo a LRE juntamente com a Lei
4.320/64, os diplomas normativos que cumprem a referida fungio
no sistema brasileiro.

Completados vinte anos de vigéncia da LRE buscamos compre-
ender como seus preceitos foram utilizados como instrumentos de
limitagiio da autonomia de Estados e Municipios, mencionando algumas
decisdes do Supremo Tribunal Federal que examinaram a necessidade
de obediéncia aos pardmetros dimensionados na norma.
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2. A competéncia legislativa
em direito financeiro

i

A competéncia legislativa em direito financeiro é concorrente
entre Unido, Estados e Distrito Federal. A auséncia de referéncia aos
Municipios no art. 24 da CF nio significa auséncia de competéncia
para legislar sobre o tema. Quando um municipio edita suas leis or¢a-
mentarias, seguindo a regra do art. 165 da CE estd legislando sobre o
tema. O art. 30 da CF também fundamenta a atuagio do ente muni-
cipal em direito financeiro, ao estabelecer a competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local (inciso I) e suplementar a legislagio
federal e a estadual no que couber (inciso I1).> A expressio “aplicar suas
rendas” contida no inciso IIT também revela a inegével participagio dos
municipios como entes que editam leis em matéria financeira.

Como nas outras matérias elencadas no art. 24 da CF a coordenacio
entre os entes federativos € atingida pela atribui¢io 4 Unido Federal do
poder de estabelecer normas gerais. No caso do direito financeiro, o art.
163,1,da CF impde que as normas gerais sobre financas phiblicas sejam
veiculadas por lei complementar, papel hoje cumprido basicamente
pela Lei 4.320/64 e pela LRE

Apesar da imensa dificuldade de definir o alcance da expressio
“normas gerais”, a interpretagio mais adequada a regra da autonomia
federativa dos entes subnacionais (art. 18 da CF) indica que tal com-
peténcia exercida pela Unido Federal nio pode ser abarcante ao ponto
de eliminar completamente a participagio de Estados e Municipios
como autores legislativos.

A competéncia legislativa de Estados e Municipios em direito
financeiro ¢ bastante evidenciada na hipdtese de auséncia da lei federal
de normas gerais (art. 24, §3°, CF), na qual as normas editadas pelos
entes subnacionais prevalecem até que sobrevenha lei federal de normas
gerais que suspendera a eficicia da lei local, no que lhe for contririo.

Mesmo existindo norma geral emanada da Unido Federal sobre
determinado tema, é preciso reconhecer aos entes subnacionais um
espago minimo de atuagio legitima para edi¢io de normas de dircito
financeiro que atendam a suas peculiaridades, como decorréncia da
autonomia federativa. Tal conclusio decorre da propria expressio
“normas gerais”, que pressupde, em raciocinio légico, que hi espago

* CfFMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 1210
de Janeiro: Forense, 1998, p. 113,

para a edi¢io de normas “especificas”. A expressio que acompanha o
§1° do art. 24 da CF reforga tal argumento, a0 mencionar que a atua-
¢do da Unido “limitar-se-a” 4 edigdo de normas gerais. Ademais, impor
homogeneidade excessiva no ambito da competéncia concorrente nio
se coaduna com a autonomia dos entes federativos assegurada pela CI}
mesmo porque a Unido Federal ji possui uma lista consideravel de
competéncias privativas.?

E certo que a LRE apesar de ser norma geral, tratou de diversos
temas relativos as finangas piblicas de forma bastante detalhada. Assim,
14 pratica, restou pouco espaco para que Estados e Municipios possan
editar leis locais tratando da matéria. Buscaremos examinar alguns
exemplos de limitagio da autonomia financeira local em algumas regras
cstabelecidas pela LRE fazendo referéncia a decisdes do STE

3. Hipdteses de exercicio da competéncia
legislativa em direito financeiro pelos
governos subnacionais e os limites da LRF

O reconhecimento de que Estados ¢ Municipios possuem com
peteneia para legislar sobre direito financeiro possui consequéncias
prraticas relevantes. Assim, na auséncia de norma geral federal sobre um
tema de direito financeiro ou nas hipéteses nas quais a norma geral
[ederal revelar ambiguidade, é legitimo que o impasse seja decidido pela
apiao legislativa adotada na norma estadual ou municipal. Tal opgio
deve prevalecer mesmo que contrarie alguma orientagio emanada de
nina autarquia federal, por exemplo, visto que foi uma opgio clara do
constituinte reconhecer a autonomia dos entes subnacionais.

MNessa linha, a Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro!
claborou Parecer reconhecendo a legitimidade de op¢io adotada pelo
lepslador estadual, ante a auséncia de norma federal regulando hipotese
civolvendo aplicagio de recursos da contribuicio social para o sali
Hocducagao, ainda que contrarie entendimento de autarquia federal,
conmderando a autonomia federativa assegurada pelo art. 18 da CIH

F1d temas de direito financeiro em relagdo aos quais a LRI nio
touse normas gerais, Aqui, hi plena possibilidade de os entes subna
clonas editarem normas proprias para exercer a “competéncia legislativa
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plena, para atender a suas peculiaridades”, conforme art. 24, §3° da CE
O art. 3° da LRE por exemplo, que trazia normas sobre o plano plu-
rianual, foi integralmente vetado. E interessante notar que um dos
fundamentos para o veto consistiu justamente no reconhecimento
de que a fixagdo de um Unico prazo de encaminhamento do projeto
de plano plurianual para Uniio, Estados e Municipios nio levaria em
conta as peculiaridades e necessidades de cada ente da federag¢io. Ou
seja, houve reconhecimento pelo proprio Chefe do Poder Executivo,
ainda que implicitamente, que a matéria seria melhor tratada pelas leis
locais, que atenderiam as peculiaridade de cada ente.

A competéncia legislativa dos Estados ¢ Municipios para legislar
sobre direito financeiro também fundamenta a possibilidade de edi¢io
de leis locais de responsabilidade fiscal, tal como ji ocorreu no Estado
do Rio Grande do Sul.? Por certo, a constitucionalidade de tal provi-
déncia legislativa s6 restara atendida se a norma local nio contrariar
os ditames das normas gerais da Unido Federal (especialmente a Lei
4.320/64 e a LRF). Todavia, nos pontos em que tais normas foram
omissas ou incompletas, pode o legislador local exercer sua competéncia,
nos termos do art. 24 da CE

A autonomia dos entes subnacionais para dispor sobre normas de
direito financeiro encontra ainda uma poderosa limitagio no art. 50, §2°
da LRE® O dispositivo estabelece a competéncia do 6rgao central de
contabilidade da Unido Federal (Secretaria do Tesouro Nacional) para
editar normas gerais para a consolidac¢do das contas ptiblicas, enquanto
nao implantado o conselho de gestio fiscal previsto no art. 67 da LRE
Tal conselho, ainda nio instituido apds duas décadas de vigéncia da lei,
seria constituido por representantes de todos os poderes e esferas de
governo, com objetivo semelhante ao conselho de estabilidade (Stabi-
lititsraf) da Alemanha.’

> Lei Complementar 14.836/2016. O art. 1° faz expressa referéncia ao art. 24
paragrafos da CF como fundamento para edi¢io da norma.

¢ Diogo de Figueiredo Moreira Neto destaca a regra do art. 50, §2°, da LIRE como
exemplo de deslegalizagio: “Essas regras técnicas contdbeis, que deverdo ser mo-
dernas e flexiveis, com o beneficio da padronizagio, a serem produzidas pelos

orgios nele mencionados, tanto quanto os demais exemplos acima comentados,
¢ perfeitamente constitucional.” Consideragocs sobre a fer de vesponsabifidade fiscal:
finangas publicas democriticas. Rio de Janeiror enovar, 2001 26|
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Considerando que a distingdo entre “normas gerais para a consolidagdo
das contas publicas” (art. 50, §2° da LRF) e normas de direito financeiro
material nio é precisa, surgem questionamentos acerca da legitimida
de, do ponto de vista da autonomuia fiscal dos entes subnacionais, e
algumas orienta¢des emanadas da Secretaria do Tesouro Nacional que
acabam por obrigar a todos os entes da federagio, sem a participagio
dos mesmos no processo de elaboracdo da tais orientagdes. O sentido
do conselho de gestio fiscal previsto no art. 67 da LRF foi exatamente
0 oposto, ou seja, que Estados e Municipios pudessem participar a
elaboracdo de tais orientacoes.

A omissio prolongada do legislador para a criagio do mencionado
conselho, sem davida, pode ser apontada como um dos muitos fatores de
dificuldades para que diversos dispositivos da LRF sejam efetivamente
cumpridos, considerando a diversidade de critérios de escritura¢io ¢
consolidacio das contas ptblicas entre Poderes Executivos e Tribunais
de Contas dos trés niveis da federacio.

Na tentativa de fomentar a maior participagio dos entes subna
cionais nas decisdes da Secretaria do Tesouro Nacional sobre normas
gerais de consolidacio das contas publicas, o Decreto 10.265/202()
instituiu a Camara Técnica de Normas Contabeis e de Demonstrativos
Fiscais da Federacio, composta por diversos representantes, inclusive do
Comité dos Secretirios de Fazenda dos Estados e do Distrito Federal
¢ da Confederagao Nacional de Municipios. A providéncia, contudo,
cmbora louvavel como instrumento para assegurar maior participig o
dos governos nacionais nas decisdes sobre as finangas pablicas, nio
retira a necessidade de cumprimento do art. 67 da LRF ¢ a criagio do
conselho de gestio fiscal, nos moldes estabelecidos pela norma.

4. Precedentes do STF afirmando a LRF
como norma geral de direito financeiro

O Supremo Tribunal Federal, em decisdes recentes, realirmou a
condi¢io da LRF como norma geral limitadora do exercicio da compe
tencia legislativa dos entes subnacionais em matéria de direito financeno,

Conforme noticiado no Informativo STE 948, o Tribunal retomou
o julgamento conjunto de diversas agoes diretas de inconsticucionahdade
(ADILE 2238, 2241, 2250, 2261, ete.) que questionavam virios dispositivos
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da LRE Na ocasido, foi mencionado que um dos elementos comuns
contido nas diversas acdes foi o apontamento da ofensa ao principio
federativo de vérias regras da LRE O Tribunal, contudo, rejeitou a
alegacio, afirmando que

o exame da constitucionalidade material da LRF deve ser feito tendo
em vista o contexto macroecondmico e de estabilizagdo monetdria da
época, buscando o _fortalecimento dos preceitos bisicos de convivio no
Estado Federal, com a garantia do imprescindivel equilibrio federativo
¢ o respeito @ repartigio constitucional de competéncias.®

Ainda em 2019, o STF examinou a Medida Cautelar na ADI
6129,° que questionava emendas constitucionais & Constituigdo do
Estado de Gois. O Tribunal decidiu pela inconstitucionalidade das
normas, que traziam a exclusio do limite de despesa com pessoal dos
gastos com pensio e dos valores referentes ao imposto de renda devidos
pelos servidores do Estado. Na decisdo, o STF considerou que houve
afronta direta ao art. 18 da LRE que estabelece regras para o limite total
de despesas com pessoal, de forma que o Estado estaria limitado, no
exercicio de sua competéncia legislativa, aos termos da LRE conforme

ementa a seguir:

ACAO DIRETA. CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO
E RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE
COMPETENCIA. EMENDAS 54 E 55/2017 A CONS-
TITUICAO DO ESTADO DE GOIAS. INSTITUICAO
DE REGIME FINANCEIRO. CONCEITO DE DESPESA
DE PESSOAL E LIMITACAO DE GASTOS. DESVIN-
CULACAO DE GASTOS COM SAUDE E EDUCACAO.
COMPETENCIA CONCORRENTE PARA LEGIS-
LAR SOBRE REGRAS DE DIREITO FINANCEIRO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. MEDIDA
CAUTELAR CONCEDIDA. 1. As Emendas 54 e 55/2017
3 Constitui¢io do Estado de Goids instituiram novo regime
fiscal, com novos contornos para o conceito de despesa de
pessoal e para as regras de vinculagdo de gastos em agoes ¢
servigos de satide e educagio. 2. Embora os Estados possuam
competéncia concorrente para legislar sobre direito financeiro

*  Informativo STF 948, 19 a 23 de fevereiro de 2019.
D] 19/12/2019,

(art. 24,1, da CF), estio os mestnos obrigados a exercé-la de
forma compativel com o proprio texto constitucional e con
a legislagdo nacional editada pela Unido a titulo de legislar
sobre normas gerais de Direito Financeiro {art. 24, inciso |
e § 1° c/cart. 163, I, e 169, caput, da CF), em especial a Lei
de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101/2001,
limitagio que também alcanga o exercicio da autonomia ¢
poder de auto organizagio do ente politico (art. 25 da CI),
3. O art. 113, § 8° da Constitui¢io goiana, com a redagio
dada pela EC 55/2017, ao determinar a exclusio do limite
de despesa de pessoal das despesas com proventos de pensio ¢
dos valores referentes ao Imposto de Renda devido por seus
servidores, contraria diretamente o art. 18 da LIXE pelo que
incorre em inconstitucionalidade formal. 4. O art. 45 do Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias do Estado de
Goids, com a redagio conferida pela EC 54/2017, contrari
o art, 198, § 2°, e o art. 212, ambos da CE pois flexibiliza oy
limites minimos de gastos com saide e educagio. 5. Medidi
Cautelar concedida integralmente, para suspender a clicici
das Emendas 54 e 55/2017 & Constituigio do Estado de Gonls
(ADI 6129 MC, Relator: Min. MARCO AURELIO, IR elatol
p/ Acdrdio: Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal
Pleno, julgado em 11/09/2019, PUBLIC 25-03-2020)

Outra relevante decisdo adotada pelo STE em 2019 acerca do
deance normativo da LRF para a autonomia de Estados ¢ Municipios
ocorreu no Julgamento das ADI 3786, no qual foi reconhecida
inconstitucionalidade da Resolugio 33/2006 do Senado Federal,
(que pretendia autorizar a cessio, para cobranga por endosso-man
dico, da divida ativa de Estados, Distrito Federal ¢ Municipios a
mstituigoes financeiras.

Na visio do STEa autorizagio constitucional (art, 52,VII, da C1)
para que o Senado Federal venha a dispor sobre condigoes para *opengoes
decrédito™ dos entes federativos deve ser lida d Tuz do conceito adotado

pelo are, 29, 11 da LREY Considerando que a figura contratual ado
o pela Reesolugio 33/2006 nio encontrou subsungio no conceito

DI 18/12/2019

e 290 < operagao decreditor compromisso fimanceiro assannido e razio
et ___;_,._____:...____

a0 broane s de

"

¢ acette det

[ PR TECEDITTTEe LG e bec o e valores ____;_ erres o v _____._ fermme oe s



de operacio de crédito construido pela LRE a matéria demandaria
tratamento legal, nio sendo cabivel a utilizagio de resolucdo.”

A decisio do STE ao negar competéncia para o Senado Federal
dispor sobre o tema por resolugio, acabou reforcando a autonomia
financeira dos entes subnacionais para dispor sobre direito financeiro.
Isto porque, no precedente mencionado, o Tribunal filiou-se a uma
interpretacio restritiva do conceito de operagio de crédito, previsto
no art. 29, I, da LRE

Como se sabe, um dos principais instrumentos de limitagdo da
autonomia financeira dos entes subnacionais em relagio ao crédito
piblico consiste justamente na submissio de operagdes de crédito a
verificacio, pelo Ministério da Economia, do atendimento de limites
e condicdes por cada ente da federagio (art. 32 da LRF). Embora o
entendimento de que o controle exercido pelo Ministério da Economia,
na hipotese, seja um controle de legalidade e ndo de exame de conte-
Gdo de mérito acerca da conveniéncia e oportunidade da operagio
de crédito, é inegavel que a medida consiste em embarago ao poder de
decisio sobre a gestio financeira dos entes subnacionais.

[ justamente em fungdo de ser um instrumento de limitagdo da
autonomia financeira dos entes federativos que a doutrina advoga a
necessidade de ser adotada uma interpretacio restritiva do conceito

servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com
o uso de derivativos financeiros;”

12 Conforme trecho do voto do Min. Alexandre de Moraes:“Falha também a Reso-
lugio 33, de 2006, porque desatende frontalmente ao proprio conceito de opera¢io
de crédito, ainda que por antecipagio de receita, em nada servindo a referéncia
a outras operagdes assemelhadas contemplada pela redagio do art. 29, III, da LC
101/2000.

13 Secretaria do Tesouro Nacional — Manual de instrugio de pleitos de operagoes de
créditos para Estados e Municipios (MIP - versio 2019, p. 33):“Destaca-se que as
anilises de operacdes de crédito do Ministério da Economia sao eminentemente
de cariter vinculado, ndo comportando aspectos de conveniéncia e oportunidade
nos itens de verificagio, os quais se encontram normatizados, scja na propria LRE
seja em Resolugdes do Senado Federal ou em Portarias da STN. Adicionalmen-
te, sempre que necessirio, os aspectos relacionados 4 interpretagio juridica sdo
submetidos A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), de maneira a
consolidar interpretagdes que sio aplicadas a todos os casos semelhantes.” Na
doutrina, Diogo de Figueiredo Moreira Neto destaca que a fungio do Ministério
da Fazenda consiste em “funcio executiva operativa tipica™, que nio poderia ser
substitutiva da competéncia decisoria reservada a0 S o Tederal Girt, 52,V da

de yesponsabilidade fiscal: finangan prblicas democriticas™

001, p. 217

previsto no art, 29, 1, da LIVE conforme licao de Marcos Jurtena

' ]

Villela Souto ¢ Flenvigue Bastos 1L ocha;

A Lei Complementar Federal impoe uma 1estriglo i li
berdade de atuacio de todas as entidades federadas, que, pon
forca do Principio Federativo (CE arts. 1° ¢ 18), sio dotadas
de autonomia, inclusive para a gestio de seus recursos, As
sim, considerando tratar-se de norma restritiva de direttos, a
merecer interpretagio fechada, poder-se- Frmar uma linha
de raciocinio, nio livre de polémica, de que outras sittgoes
nio foram abrangidas e, em razio disso, niio haveria mitagiao
i liberdade inerente i autonomia estadual.™

Nessa linha de raciocinio, ao apontar o vicio formal da Resolu
¢io 33/2006, 0 STF acabou reconhecendo que a restrigio as finangas
locais imposta pelo Senado Federal ndo se justificava, pois ndo haveria
fundamento constitucional para o estabelecimento de condigoes para
celebracdes de negdcios juridicos pelos Estados ¢ Municipios que 1o
fossem operagdes de crédito a luz da definicio da LRI

O entendimento de que a identificagio de negocios celebrados
pelos entes piiblicos ao regime de operagdes de crédito depende da
subsunciio ao conceito do art. 29, IIL, da LRRF projeta ainda cfeitos
relevantes para a relagio entre os poderes de um mesmo ente, Isto
porque, d luz do art. 32,1, da LREa operagio de crédito nio pode el
autorizada por ato isolado do Poder Executivo, sendo necessiria a auto
rizacio do Poder Legislativo na lei orcamentaria, em créditos adicionas
ou lei especifica. Ademais, ordenar, autorizar ou realizar operagao de
crédito, iInterno ou externo, sem prévia autoriza¢io legislativa, consiste
ci crime contra as finangas pablicas.'s Assim, caso 0 Poder Executivo
pretenda celebrar um negdcio juridico que ndo encontre subsungao no
conceito do art. 29,111, da LRE ndo haverd necessidade de autorizagao
legislativa, visto que inaplicdvel serd o art. 32, Ida LIRE

lLogo, no precedente da ADI 3786, tivemos un interessante caso
cm que a LRF nio fo utilizada como elemento de limitagio da
autonomia legislativa dos entes subnacionais em matéria lnaneerra
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(como ocorreu, por exemplo, na Medida Cautelar na ADI 6129).
Ao contrario, a LR F serviu como instrumento de afirmagio da au-
tonomia federativa dos governos locais em face do Senado Federal.
Na hipotese, ao determinar que a competéncia do Senado Federal
para editar resolu¢des regulando operagdes de crédito (art. 52,VIII
da CF) deveria ser interpretada a luz do conceito do art. 29, III, da
LRE o STF acabou reconhecendo que a norma da LRF garantia, a
contrario sensu, a autonomia dos entes subnacionais celebrarem outros
negdcios juridicos que ndo representem verdadeiras operagdes de
crédito, assegurando assim a autonomia federativa mencionada no

art. 18 da CE

5. Consideracoes finais

Embora a LRF constitua uma lei de normas gerais de direito
financeiro, atendendo a reserva de lei complementar para normas de
finangas pablicas (art. 163, I, da CF), ndo ¢ exato concluir que ela te-
ria impedido que os entes subnacionais possam legislar sobre direito
financeiro, mesmo porque, d luz do art. 24 da CF trata-se de matéria
de competéncia concorrente entre os entes da federagio.

Assim, os entes subnacionais possuem competéncia para legislar
sobre matérias de direito financeiro que nio foram exaustivamente
reguladas na LRF, ou ainda na Lei 4.320/64. Nos casos de imprecisio
das normas gerais, deve ser reconhecido, em nome da autonomia fe-
derativa assegurada no art. 18 da CE que a lei local possa decidir sobre
os temas, atendendo as peculiaridades de cada ente federativo.

O Supremo Tribunal Federal, em trés importantes decises adotadas
em 2019, assegurou a condicio da LRF como norma geral de direito
financeiro que deve ser obedecida pelos governos subnacionais (AD]
2238, 2241, 2250, 2261, etc.), reconhecendo a inconstitucionalidade
de emenda a constitui¢do estadual que violou os dispositivos da LRF
(MC na ADI 6129), bem como explicitando que a competéncia do
Senado Federal para dispor sobre normas de opera¢des de crédito que
obriguem os entes subnacionais deve obediéncia ao conceito explici-
tado na LRF (ADI 3786).
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