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RESUMO

Esta dissertacdo visa avaliar conceitualmente o parecer prévio como
instrumento de enforcement do equilibrio fiscal dos municipios e conhecer
objetivamente os 369 pareceres prévios emitidos pelo Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo entre 2009 e 2015. Como primeiro passo, ressalta-se
a agenda fiscal no Brasil a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal e seu
regime de disciplina fiscal, que visa o equilibrio intertemporal das contas
publicas em todos os niveis de Governo e em todos os Poderes; no segundo
momento, revela-se a trajetoria crescente das despesas publicas num cenério
de restricdes fiscais em meio ao surgimento da era da governancga publica —
tudo isso exigindo uma nova atuagcéo do controle externo; por fim, aclara-se o
verdadeiro potencial dos pareceres prévios como instrumento constitucional de
controle das contas publicas e avalia-se como ele é utilizado no citado Tribunal.

Palavras-Chave: Parecer Prévio. Contas de Governo. Equilibrio Fiscal.



ABSTRACT

This paper aims at conceptually evaluation of the prior notice as an instrument
of enforcement of the municipalities’ fiscal balance and objectively knowing the
369 prior notices issued by the Court of Audit of the State of Espirito Santo
between 2009 and 2015. As a first step, it is highlighted the Brazilian fiscal
agenda from the perspective of the Fiscal Responsibility Law and its fiscal
discipline regime, which aims intertemporal balance of public accounts in all
levels of Government in all Powers; in the second moment, the increasing
trajectory of the public expenditures in a scenario of fiscal restraints. The
second step, the crescent trajectory of public spends is going to be revealed in
a scenario of fiscal restrictions in between of the beginning of public
government era — all of this demanding a new act in the external control. Finally,
it clarifies the true potential of prior notice as a constitutional instrument for
controlling public accounts and evaluates how it is used in the aforementioned
Court.

Keywords: Prior Notice. Government Accounts. Fiscal Balance.
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INTRODUCAO

O Brasil possui 5.570 municipios, dos quais 78 estdo no estado do
Espirito Santo. Como os pareceres prévios emitidos pelos tribunais de contas
sobre as contas de Governo podem servir de instrumento de enforcement' do
equilibrio fiscal desses entes locais? Esse questionamento deve chamar a
atencao da pesquisa, da jurisprudéncia e da doutrina, visto que 0s municipios
prestam a maior parte dos servigcos publicos afetos ao dia a dia dos cidadaos e
gque o regular cumprimento desse dever constitucional depende,
fundamentalmente, de financas publicas equilibradas. O art. 31, § 1° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde que a fiscalizagdo do
municipio sera exercida pelo Poder Legislativo municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo municipal, na
forma da lei, e que o controle externo da Camara Municipal sera exercido com
o auxilio dos Tribunais de Contas dos estados ou do municipio ou dos

Conselhos ou Tribunais de Contas dos municipios, onde houver.?

Emitido pelos tribunais de contas, o parecer prévio sobre as contas que
o prefeito deve anualmente prestar sO deixara de prevalecer por decisdo de
dois tercos dos membros da Camara Municipal. Essas sdo as chamadas
Contas de Governo, que sao o0 resultado de um complexo, sistematico e
verdadeiro processo de auditoria integrada e sistémica que visa a
accountability’ e a governanca das agbes governamentais em determinado
exercicio.? O parecer prévio deve, portanto, avaliar o cumprir do orcamento,
dos planos de Governo, dos programas governamentais, dos limites impostos

aos niveis de endividamento, aos gastos minimo e maximo previstos no

1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 1988. Disponivel em;
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.

2COSTA, Claudio André Abreu et al. Contas de Governo como instrumento de accountability,
de melhoria da governanca e de fomento a cidadania. Revista do Tribunal de Contas da
Unido. Brasilia: ano 43, n°121, 2011, p. 20.
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ordenamento para salde, educacéo e gastos com pessoal.® Nesse sentido, os
instrumentos de planejamento governamental (Plano Plurianual — PPA, Lei de
Diretrizes Orcamentéarias — LDO e Lei Orcamentaria Anual — LOA) devem estar
no foco do controle dos pareceres prévios; especialmente a LOA, pois ela se
coloca como pedra angular do sistema. Muitos estudiosos, alias, apontam a lei
do orcamento publico como a mais importante do Pais para a Administragdo

Pulblica depois da Constituicdo Federal.

E importante salientar que a abordagem metodoldgica desta Dissertac&o
terd como base predominante o modelo dissertativo-argumentativo de ordem
tedrica, analisando o caso pratico de 369 pereceres prévios emitidos pelo
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo — TCE/ES, entre 2009 e 2015.
Entdo, redigiu-se o presente trabalho a partir do levantamento de bibliografias,
relatorios e pesquisas de autores e instituicbes que atuam nas areas de Direito,
Financas Pdublicas, Politicas Publicas e Governanga Pudblica, com

reconhecimento nacional e internacional.

No Capitulo 1, examina-se a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e a
agenda fiscal no Brasil. O ciclo avaliado compreende a definicdo da agenda, a
formulacdo do Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal — PLRF, a tomada de
decisdo com a aprovacao da LRF, a implementacdo das regras previstas e a
sua avaliagdo. A partir dos estudos realizados, é possivel destacar trés
guestdes centrais sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal: (i) a sua inser¢ao no
Programa de Estabilidade Fiscal de 1998, perpassando pela discussdo do
projeto de Lei Complementar n° 18, que culminou com a aprovacao da Lei
Complementar n° 101, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal; (ii) o
impacto dessa lei nas finangas publicas; e (iii) a discussdo do Projeto de Lei
Complementar n°® 257/2016 no Congresso Nacional propondo um conjunto de

medidas de natureza fiscal, que trata do refinanciamento das dividas dos

3 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario de Mandado de Seguranga n°
11.060 GO. Ministra relatora: Laurita Vaz, julgado em 25 jun. 2002. Diério Eletrénico de
Justica, 2002. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/3609285/recurso-
ordinario-em-mandado-de-seguranca-rms-11060-go-1999-0069194-6>. Acesso em: 5 nov.
2017.
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estados e do Distrito Federal em relacdo a Unido, das alteracdes nos
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da aprovagéo da Proposta de
Emenda a Constituicdo n°® 55/2016 do Presidente da Republica, que altera o
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias — ADCT para instituir o Novo

Regime Fiscal (Teto dos Gastos Publicos).*

Ja o Capitulo 2 revela que um ambiente de severas restricdes fiscais e o
aumento na demanda de politicas publicas exigem novas formas de controle,
passando pelos seguintes temas: (i) grande parte da preocupacgdo quanto a
assuntos da economia politica se da por conta do crescimento dos Governos.
Os gastos publicos, de maneira geral, crescem exponencialmente sem trégua
em grande parte dos paises e ha bastante tempo; (i) no Brasil ha gastos
correntes demais para receitas de menos, portanto é preciso desatar esse né,
mas o problema se d4 em virtude de a rigidez do Orcamento da Unido nao
privilegiar essa operacao, na medida em que as disposi¢cdes constitucionais e
legais sé@o obstaculos poderosos ao ajuste fiscal; (iii) algumas teorias explicam
gue 0 governo representativo, a votacdo majoritéaria, a informacao imperfeita e
a existéncia de grupos de interesse bem organizados — tudo sob regras
constitucionais pouco restritivas — favorecem a ineficiéncia dos gastos
governamentais e o0 aumento deficits publicos; (iv) os governos deveriam se dar
conta de que ndo conseguem sobreviver por si mesmos, nem podem esperar
gue toda a solucdo dos problemas venha do mercado. Portanto, nem mercados
nem Governos podem sobreviver por si s6s. Atualmente, o termo governanca
publica esta entre os conceitos mais usados na area de Administracao Publica;
e (v) com foco no trabalho ex post, as Entidades de Fiscalizagdo Superior —
EFS normalmente olham para trds, e os Governos tendem a olhar para a
frente. No entanto, atuacdes mais inovadoras estdo fornecendo visdo e

previsao sobre os Governos. A accountability e a supervisao, atividades que

4 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 257 de 2016. Portal da
Camara dos Deputados. Brasilia, 2016. Disponivel em:; <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2080237>. Acesso
em: 4 nov. 2017.
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proporcionam uma Visdo prospectiva, SG0 mais propensas a reforcar o custo-

beneficio do que o foco Unico nas atividades de superviséo.

Por sua vez, o Capitulo 3 explica os aspectos gerais do parecer prévio:
(i) a Constituicdo dispde que a fiscalizagdo do municipio sera exercida pelo
Poder Legislativo municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de
controle interno do Poder Executivo municipal, na forma da lei, e que o controle
externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos tribunais de
contas;® (ii) os pareceres prévios ganham mais importancia a partir da LRF, em
funcdo dos contornos operacionais, que visam garantir o cumprimento da
responsabilidade da gestédo fiscal dos municipios, por meio de instrumentos
como o0 Anexo de Riscos Fiscais, Anexos de Metas Fiscais, Relatério
Resumido de Execucdo Orcamentaria e Relatorio de Gestédo Fiscal; e (iii) a
accountability se impde na medida em que possibilita meios democraticos de
monitorar e controlar a conduta dos governantes, por prevenir concentragdes
de poder e por aumentar a capacidade de aprendizado e a efetividade da
Administracdo Publica, cujos pilares sdo a transparéncia, a prestacdo de

contas, a responsabilizacéo e a tempestividade.

A partir dai, o Capitulo 4 evidencia as normas juridicas que disciplinam
0s pareceres prévios no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo — TCE/ES, presentes na Constituicdo Estadual do Espirito Santo, na Lei
Complementar n°® 621, de 8 de marco de 2012, que dispde sobre a Lei
Orgénica do TCE/ES e a Resolucdo TC n° 261, de 4 de junho de 2013, que
aprova o Regimento Interno do TCE/ES. A composicéo das contas consiste no
Balanco Geral do Municipio e nos demais documentos e informacgdes exigidos
na Instrugcdo Normativa TC 40, que regulamenta a remessa ao TCE/ES por

meio da internet, dos dados da prestacdo de contas anual das entidades

5BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 1988. Disponivel em:;
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.
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municipais da Administracdo Direta e Indireta regidas pela Lei n° 4.320/64.5
Analisam-se 369 pareceres prévios emitidos entre 2009 e 2015 com o objetivo
de demonstrar: (i) a tempestividade dos pareceres prévios; (ii) o indice de
divergéncia entre as instrucfes técnicas conclusivas e 0s pareceres prévios do
TCE/ES,; e (iii) o foco da auditoria ao subsidiar a andlise das contas prestadas

anualmente pelos prefeitos municipais.

Nessa quadra, o Capitulo 5 parte da premissa de que o parecer prévio
deve avaliar o cumprir do orcamento, dos planos de Governo, dos programas
governamentais, dos limites impostos aos niveis de endividamento aos gastos
minimo e maximo previstos no ordenamento para saude, educagdo e gastos
com pessoal. A Constituicdo Federal de 1988 hierarquizou 0 processo
orcamentario em leis de iniciativa do Poder Executivo que estabelecerdo o
Plano Plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0S orcamentos anuais.
Analisam-se 369 pareceres prévios emitidos entre 2009 e 2015 com o objetivo
de analisar: (i) a execucdo das receitas; (ii) o resultado orcamentério; (iii) as
despesas com pessoal e se 0s pareceres prévios focaram nos instrumentos de

planejamento governamental (PPA, LDO e LOA).

Permitir-se-4a, pelo resultado desta pesquisa, uma reflexdo de tamanha
importancia, que é o equilibrio fiscal dos municipios, e como os tribunais de
contas, por meio dos pareceres prévios, podem atuar como instrumento de
enforcement para que o regime de disciplina fiscal se estabeleca. Nesse
sentido, os pareceres prévios ndo devem restringir-se a atuacdo a posteriori,
gue permite muitas vezes a consumacdo do desequilibrio fiscal dos entes
municipais; ao contrario, as Cortes podem desenvolver novos instrumentos de
controle que busquem tempestiva e permanentemente minimizar ocorréncias
de irregularidades antes que se consolidem, prevenindo, dessa forma, riscos e

corrigindo desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas. Na viséo

6 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Instrucdo Normativa n°40 de 8 de
novembro de 2016. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 2016. Disponivel em:
<https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/040-2016-Regulamenta-
Presta%C3%A7%C3%A30-Contas-Internet-Altera-IN-34-2015-1.pdf>. Acesso em: 3 nov. 2017.
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https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/040-2016-Regulamenta-Presta%C3%A7%C3%A3o-Contas-Internet-Altera-IN-34-2015-1.pdf

25

de Allen Schick, professor de ciéncia politica de Maryland School of Public
Policy of University of Maryland, a intervengdo do controle apds a transgressao
ter ocorrido é menos eficaz do que arranjos que dissuadem as infracdes antes

de acontecer.’”

7SCHICK, Allen. The role of fiscal rules in budgeting. OECD Journal on Budgeting. V. 3, n°
3. Paris: 2003, p. 19.
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1 A LRF E A AGENDA FISCAL NO BRASIL

Cada sociedade apresenta suas demandas para contribuir comas
politicas publicas, que sado construidas por uma liga composta de atores,
instituicdes e ideias, pois parte dos cidadaos acredita ser dever dos Governos
realiza-las, entretanto dessa fatia da sociedade apenas uma pequena
propor¢cdo se envolve realmente no desenvolvimento de tais politicas. Nos
sistemas democréticos, os atores com posi¢do central na elaboracéo, via de
regra, sdo os partidos politicos, o Legislativo (Congresso Nacional) e o
Executivo (Presidente da Republica).® Assim sendo, conclui-se que uma
politica publica comeca quando a agenda € definida e pelo modo como uma
guestdo passa a ser vista como um problema que envolve processos sociais e

politicos complexos, tais como o surgimento de uma crise.®

No caso da crise fiscal brasileira, havia propor¢cdes devastadoras para a
economia. Segundo Weder de Oliveira, ministro-substituto do Tribunal de
Contas da Unido e professor do programa de mestrado do Instituto Brasiliense
de Direito Publico — IDP, enquanto o Brasil iniciava seus procedimentos de
amadurecimento do tema, o mundo desenvolvido ja havia vencido essa etapa
guando Estados Unidos, Unido Europeia e Nova Zelandia aprovaram leis para
controlar o deficit ptblico.1°

No processo de elaboragéo do Projeto de Lei Complementar n° 18/1999
— Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal — PLRF, de acordo com José
Roberto Rodrigues Afonso, pesquisador do Instituto Brasileiro de Economia da

Fundacdo Getulio Vargas e professor do programa de mestrado do Instituto

8 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO (BID). A politica das politicas
publicas: progresso econdmico e social na América Latina — relatério 2006, p. 28. David
Rockefeller Center for Latin America Studies, Harvard University. Rio de Janeiro: Elsevier,
2007. Disponivel em: <http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=1584309>.
Acesso em: 8 out. 2016.

9WU, Xun et al. Guia de politicas publicas: gerenciando processos. Traducéo: Ricardo Avelar
de Souza. Brasilia: ENAP, 2014, p. 23.

10 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orcamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 69.
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Brasiliense de Direito Publico, incentivou-se a participacdo popular com a
realizacdo de audiéncias publicas e, pela primeira vez, submeteu-se uma
matéria fiscal a consulta publica antes do seu envio ao Congresso.! Logo apés
a chegada do projeto a Camara dos Deputados, em 15 de abril de1999,
constituiu-se uma Comissdo Especial para examinar a matéria, sob a
presidéncia do deputado Joaquim Francisco (Partido da Frente Liberal do
Estado de Pernambuco — PFL-PE) e a relatoria do deputado Pedro Novais
(Partido do Movimento Democratico Brasileiro do Estado da Bahia — PMDB-
BA), que, apds 27 reunides, proferiu o parecer favoravel. Alterou-se o projeto
substancialmente, de forma a deixa-lo mais compreensivel, durante a
tramitacdo na Camara dos Deputados. Analisaram-se centenas de emendas
por especialistas em Financas Publicas, autoridades governamentais e
representantes de varios 6rgéaos, resultando num trabalho a quatro maos entre
os Poderes Legislativo e Executivo. O Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo acompanhou e participou de todas as mudancas em relacdo ao
projeto que apresentou.'? Apresentou-se 0 PLRF como opcdo indispensavel
para solucionar a grave crise fiscal, todavia as finalidades e os principios
fundamentais dispostos no Capitulo I, artigo 5° do projeto visavam néo apenas
a busca pela gestéao fiscal responsavel das finangas publicas, mas sobretudo o
fornecimento das condicbes essenciais a estabilidade dos precos e ao
crescimento econdmico sustentavel, e, consequentemente, a geracao de

emprego e renda e bem-estar social.

11 AFONSO, José R. Uma histéria da Lei de Responsabilidade Fiscal. RDU. Porto Alegre:
2016, p. 134-137.

12 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 47-48.
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1.1 A TOMADA DE DECISAO: O CONGRESSO NACIONAL
APROFUNDOU A AUSTERIDADE FISCAL DO PLRF

Aprovou-se o Parecer do deputado relator na Comisséo Especial, depois
de sete meses de intensa e exaustiva discussdo, em dezembro de 1999. O
panorama das contas publicas a época era de profundo descontrole. No anexo
do relatério apresentado pelo relator, registrou-se, por exemplo, o quadro de
extrema gravidade relacionado as despesas com pessoal dos Poderes e do
Ministério Publico em 1998. Essas despesas ultrapassaram o limite legal em
varios estados. Em Santa Catarina, o Executivo havia alcancado quase 90% da
receita corrente liquida — RCL em despesas com pessoal. Espirito Santo,
Distrito Federal, Minas Gerais, Pernambuco, Parana, Goias, Acre e Sao Paulo
haviam também excedido o limite. As despesas com pessoal no Legislativo, no
Judiciario e no Ministério Publico também extrapolaram os limites. Em alguns
casos, como Piaui, Mato Grosso do Sul e Goias, houve superagéo do dobro do

gasto legal permitido.

Diante das constatagbes do relatério, o PRLF introduziu no sistema
orcamentario brasileiro inovacdes inspiradas na experiéncia de outros paises,
cuja proposta mudaria fortemente a conduta da Administracdo Publica no
sentido de garantir, a partir de entdo, o equilibrio intertemporal das contas
publicas. Para Oliveira, a consolidacdo de um Unico documento normativo com
muitas questbes técnicas e algumas polémicas provocou uma disputa
ideolégica muito forte.* Mesmo com uma oposicdo aguerrida, o Plenéario da
Camara dos Deputados, com 385 votos a favor e 86 contra, aprovou o Projeto
de Lei Complementar — PLC 18/1999 em janeiro de 2000. De acordo com
Afonso, embora a Camara dos Deputados tenha preservado todos os
principios propostos pelo Executivo, incluiu alteragcdes que permitiram o

aperfeicoamento da técnica redacional e o aprofundamento da austeridade

13 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 48.
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fiscal do Projeto.'* No Senado, o Projeto que recebeu o n° PLC 4/1999 chegou
no inicio de fevereiro de 2000 e, apos tramitar na Comisséo de Constituicdo e
Justica— CCJ e na Comissédo de Assuntos Econdémicos— CAE, depois de trés
audiéncias publicas, aprovou-se em abril do mesmo ano por 60 votos a favor e

10 votos contra.

1.2 A IMPLEMENTACAO DA LRF FORJOU O APERFEICOAMENTO DA
CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO

A implementacao ocorre na fase em que as decisbes se traduzem em
acles. Ela é considerada uma das etapas mais dificeis e criticas no processo
para os gestores publicos, pois eles serdo julgados pela sua capacidade de
dominar a arte de fazer as coisas acontecerem, e ndo por suas boas
intencdes.’®> A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), com objetivo de promover o equilibrio intertemporal
das contas publicas, instituiu limites para divida consolidada, garantias,
operacgdes de crédito, despesas de pessoal entre outras variaveis das financas
publicas. Também exigiu a consolidagdo nacional das contas publicas. Exerce-
se essa competéncia pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN, por meio da
publicacdo anual do Balan¢o do Setor Publico Nacional — BSPN, congregando

as contas da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Ao seu turno, a STN editou o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
— PCASP e o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — MCASP,
com abrangéncia nacional, que permitem e regulamentam o registro da
aprovacao e da execucao do orcamento, resgatam o objeto da contabilidade e

buscam a convergéncia aos padrdes internacionais, tendo sempre em vista a

14 AFONSO, José R. Uma histéria da Lei de Responsabilidade Fiscal. RDU. Porto Alegre:
2016, p. 138.

15WU, Xun et al. Guia de politicas publicas: gerenciando processos. Traducéo: Ricardo
Avelar de Souza. Brasilia; ENAP, 2014, p. 98.
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legislagcdo nacional vigente e os principios da ciéncia contabil. O MCASP,
visando a necessidade de proporcionar maior transparéncia sobre as contas
publicas, uniformizar a classificacdo das receitas e das despesas
orcamentarias e dar publicidade aos demonstrativos de estatisticas de financas
publicas em consonéncia com os padrdes e as regras estabelecidas nos
acordos e nos convénios internacionais, aprimorou 0s critérios de
reconhecimento de despesas e receitas orcamentéarias e instituiu instrumento
eficiente de orientacdo comum aos gestores nos trés niveis de Governo,
mediante consolidacdo, em um s6 documento, de conceitos, regras e
procedimentos de reconhecimento e apropriacdo das receitas e despesas
orcamentarias. A STN também editou o0 Manual de Demonstrativos Fiscais —
MDF, que visa a padronizacdo dos demonstrativos fiscais nos trés niveis de
Governo, de forma a garantir a consolidacdo das contas publicas na forma
estabelecida na LRF, a qual compreende os relatdrios e os anexos referentes
aos demonstrativos descritos nos 88 1°, 2° e 3° do art. 4° e os arts. 48, 52, 53 e
55 que deverdo ser elaborados pela Unido, estados, Distrito Federal e
municipios. Conforme Oliveira, outra atuacdo fundamental para a

implementacéo da LRF foi exercida pelos tribunais de contas

gue se mobilizaram intensamente, desenvolvendo trabalhos de
orientacdo, manualizacdo, treinamento, regulamentacdo e
fiscalizagdo como possivelmente ndo realizavam ha muitos
anos.1®

1.3 OS EFEITOS DA LRF E A EVOLUCAO DE ALGUMAS VARIAVEIS
FISCAIS

No entendimento de Xun Wu, Ph.D pela University of North Carolina e
professor da Division of Environment and Sustainability e Division of Social
Science, MRamesh, Ph.D pela University of British Columbia e professor da

National University of Singapore, Michael Howlett, Ph.d e professor da Queen's

16 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orcamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 69.
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Universityat Kingston, e Scott Fritzen, Ph.D. pela Woodrow Wilson School of

Public and International Affairs, Princeton University,

a avaliacdo de politicas publicas é uma atividade fundamental,
pois envolve o grau em que uma politica publica esta atingindo
0S seus objetivos e, se ndo estiver, o que pode ser feito para
melhora-la.t’

Seguindo a doutrina de Xun et al., na qual as politicas publicas se
desenvolvem em ciclos, cuja avaliagdo é um estagio central, em relacdo ao
exame da LRF, vale destacar o seu art. 51, que determina a consolidacéo,
nacional e por esfera de Governo, das contas dos entes da Federacéo,
possibilitando a solidificacdo do Balangco Patrimonial — BP, da Demonstracéo
das Variacbes Patrimoniais — DVP, do Demonstrativo da Execucéo
Orcamentaria e do Demonstrativo das Despesas por Funcédo.’® As
demonstracdes apresentadas sdo uma consolidacdo das informacgdes
contabeis e fiscais enviadas pelos entes da Federacdo a STN por meio do
Sistema de Informagdes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro —
Siconfi, mediante preenchimento da Declaracdo das Contas Anuais — DCA.

Divididos entre municipios, estados e Unido, cujos valores originais
atualizaram-se pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA
de 31 de dezembro de 2016, os Graficos 1 e 2 trazem os Demonstrativos de
Execucdo Orcamentaria e das Despesas por Funcdo de 2000 a 2013. O
Demonstrativo da Execucdo Orcamentaria apresenta a receita arrecadada e a
despesa empenhada nos exercicios. O Grafico 1 demonstra que no periodo
analisado predominaram superavits no resultado consolidado da execucéo
orcamentaria nas trés esferas de Governo, havendo uma constancia maior em

relacdo aos municipios e a Uniéo.

17WU, Xun et al. Guia de politicas publicas: gerenciando processos. Tradugao: Ricardo
Avelar de Souza. Brasilia: ENAP, 2014, p. 98, 119.

18 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de 1999.
Portal da Céamara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.
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Graficol: Superavit/deficit do Demonstrativo da Execugdo Orcamentaria, em bilhdes de reais,
atualizados pelo Indice de Pre¢cos no Consumidor de 31 de dezembro de 2016, no Brasil, ho
periodo de 2000 a 2013.
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Fonte: BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Balan¢co do Setor
Publico Nacional.2016, p. 21. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/balanco-do-setor-publico-nacional-bspn->. Acesso em:
11 abr. 2017.

Elaboracgao: préprio autor.

Segundo o disposto na classificacdo funcional estabelecida pela Portaria
MPOG n° 42/1999, que discrimina as despesas por funcdes!® de que tratam o
inciso | do 8§ 1° do art. 2° e 0 8§ 2° do art. 8° da Lei n®4.320/1964, aplicavel a
toda a federacdo brasileira, o Demonstrativo das Despesas por Funcdo. O
Gréfico 2 revela o descompasso entre o crescimento da receita corrente com
determinadas despesas, incluindo algumas previstas no Demonstrativo de
Despesas por Funcédo. Nos estados, por exemplo, as despesas com pessoal
cresceram percentualmente 2,5 vezes mais do que a receita corrente; por outro
lado, os servigcos da divida tiveram um crescimento 58% menor do que a
receita corrente. Em relacdo aos municipios, as despesas com pessoal e com a
funcéo saude cresceram significativamente mais do que a receita corrente. Na
Unido, chama a atencdo o crescimento de despesas de pessoal e 0s gastos

sociais (educacao e assisténcia social).

19 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Portaria n°42 de 14 de abril de
1999. Portal do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Brasilia, 1999.
Disponivel em: <http://lwww.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-
1/legislacaol/legislacao/portaria-mog-42_1999 atualizada 23jul2012-1.doc/view>. Acesso em: 4
nov. 2017.
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Gréfico 2: Rubricas, com variagdo percentual dos valores originais, atualizados pelo indice de
Precos no Consumidor de 31 de dezembro de 2016, no Brasil, no periodo de 2000 a 2013.
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Fonte: BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Balango do Setor
Puablico Nacional.2016, p. 21. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/balanco-do-setor-publico-nacional-bspn->. Acesso em:
11 abr. 2017.

Elaboragao: préprio autor.

No periodo analisado, as receitas correntes cresceram menos do que as
principais despesas, podendo-se, entdo, concluir pela existéncia de dois
comportamentos semelhantes entre o resultado consolidado dos municipios,
dos estados e da Unido. Enquanto as despesas com pessoal e 0s gastos
sociais tiveram crescimento acentuado quando comparados com a trajetéria da
receita corrente, os servicos da divida, bem como as funcfes administrativas,
legislativas e judiciarias mantiveram-se abaixo, na comparacdo entre 2000 e
2013.

Nota-se na Tabela 1 a funcdo Encargos Especiais, que contempla,
dentre outros fatores, a amortizagdo e o refinanciamento da divida. O
endividamento e os gastos para sua amortizacdo e o pagamento de juros tém
relevancia sobretudo no ambito do Governo Federal, em que correspondem a
mais da metade das despesas desse nivel de Governo. As despesas com
Encargos Especiais (R$1,62 trilhdo) e com a Previdéncia (R$767,91 bilhdes)

correspondem juntas a 62,52% do total geral do demonstrativo das Despesas
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por Funcdo da Esfera Federal em 2016, demonstrando, dessa forma, um

cenario problematico devido a rigidez que caracteriza tais gastos.

Tabela 1: Demonstrativo das Despesas por Funcdo Consolidado Nacional, em bilhées de reais
e percentagem, das areas de Governo no Brasil, em 2016.

Funcbes Em bilhdes de reais %
Legislativa 33.467 0,88%
Judiciéria 67.201 1,76%

Essencial a Justica 23.735 0,62%
Administracéo 106.205 2,78%
Defesa Nacional 61.613 1,61%
Segurancga Publica 85.421 2,24%
Relacbes Exteriores 2.777 0,07%
Assisténcia Social 98.644 2,58%
Previdéncia Social 767.918 20,11%
Saude 314.067 8,22%

Trabalho 74.287 1,95%
Educagéao 325.799 8,53%

Cultura 8.021 0,21%

Direitos da Cidadania 14.331 0,38%
Urbanismo 57.752 1,51%
Habitacéo 4.782 0,13%

Saneamento 15.922 0,42%
Gestao Ambiental 14.112 0,37%

Ciéncia e Tecnologia 11.092 0,29%
Agricultura 34.523 0,90%

Organizacdo Agraria 3.145 0,08%

Industria 3.337 0,09%

Comeércio e Servigcos 6.434 0,17%

Comunicagdes 2.435 0,06%

Energia 2.976 0,08%

Transporte 53.678 1,41%
Desporto e Lazer 5.983 0,16%
Encargos Especiais 1.619.677 42,41%

Fonte e elaboracao: BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Balango
do Setor Publico Nacional.2016, p. 21. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia, 2017.
Disponivel em: <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/balanco-do-setor-publico-nacional-bspn-
>. Acesso em: 11 abr. 2017.

No tocante aos Encargos Especiais (dividas), é importante salientar que,

sem superavit primario, a Unido ndo consegue pagar os juros e, por


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt/balanco-do-setor-publico-nacional-bspn-
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consequéncia, esses se incorporam a divida formando a bola de neve.
Consoante pesquisa do economista Darcy Francisco Carvalho dos Santos, em
2014, por exemplo, com resultado primario negativo, adicionou-se a divida
108% do valor dos juros.?° Considerando a trajetéria explosiva de algumas
despesas e sopesando a incompatibilidade do curso desses gastos com o
rumo das receitas, ainda assim é possivel afirmar que a LRF cumpriu o seu

papel de garantir a responsabilidade na gestao fiscal?

De acordo com Oliveira, nos primeiros anos de vigéncia da LRF,
renovou-se o interesse pelo processo orgcamentario, pela contabilidade publica
e pela administracao tributaria, aumentou o interesse pela modernizacao e pelo
aprimoramento dos sistemas e dos mecanismos de arrecadacao tributaria e do
controle dos gastos publicos, e os tribunais de contas mobilizaram-se
intensamente, desenvolvendo trabalhos de orientacdo e fiscalizacdo.?! Os
impactos relatados pelo autor sdo confirmados quando se analisa o
comportamento de relacdo da divida consolidada liquida, da contratacdo de
operacOes de crédito e das despesas com pessoal com a receita corrente
liguida dos entes federados. Essas trés questdes sdo fundamentais para o
alcance do equilibrio intertemporal das contas publicas. A primeira constatagdo
atil € a de que a LRF funcionou bem na reverséo da situacdo do endividamento
dos estados federados. A Tabela 2 demonstra que, exceto Minas Gerais e
Amapa, os demais realizaram uma trajetéria de queda da relacdo Divida
Consolidada Liquida — DCL/Receita Corrente Liquida — RCL na comparagao
entre 2000 e 2014. Outra observacao relevante é que em 2000 havia 7 estados
com DCL acima do limite de 200% da RCL; e em 2014 apenas Rio Grande do

Sul tinha ultrapassado o limite legal.

20 SANTOS, Darcy F. C. Estados brasileiros em 15 anos da Lei de Responsabilidade
Fiscal. 2015, p. 17. Disponivel em;
<http://www.darcyfrancisco.com/arquivos/15%20anos%20LRF1>. Acesso em: 6 abr. 2017.

21 OLIVEIRA, Weder de. 15 anos de Lei de Responsabilidade Fiscal: um pouco de histéria e de
esséncia In:_. Responsabilidade fiscal: andlise da Lei Complementar n° 101/2000.
Brasilia: OAB, Conselho Federal, 2016, p. 703.


http://www.darcyfrancisco.com/arquivos/15%20anos%20LRF1
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Tabela 2: Comparacao da Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida, em milhdes
de reais, nos estados brasileiros, no periodo entre 2000 e 2014.

- DCL RCL DCL/RCL (%6)
= 2014 2000 14 x 00 (2%) 2014 2000 14 x 00 (%) 2014 2000 14 - 00 (p-p-)
RS 59.940 17.740 237,9 28.633 6.658 330,1 209,3 266,5 57,1
MG 85.268 13.614 526,3 47.6a4 9.630 394.,8 179,0 141,4 37,6
RJ 82.048 23.870 243,7 ae6.0a6 11.530 299,4 178,2 207,0 -28,8
sp 200.479 62.348 221,6 135.630 32.299 319,9 147,8 193,0 -as,2
AL 8.256 2.671 209,2 5.809 1.196 38s5,7 142,1 223,3 -81,2
Ms 7.950 4.134 92,3 8.096 1.33s 506,2 98,2 309,5 -211,4
GO 14.952 8.370 78,6 16.656 2.672 523,5 89,8 313,3 -223,5
AC 3.154 706 346,8 4.267 677 530,2 73,9 104,2 -30,3
RO 3.a10 1.003 240,1 5.489 203 508,0 62,1 111,1 -a9,0
Pl 3.776 2.002 88,6 6.202 1.155 436,8 60,9 173,3 -112,4
PR 16.375 7.354 122,7 28.180 5.710 393,5 58,1 128,8 -70,7
PE 10.664 2.961 260,1 18.475 3.458 434,2 57,7 85,6 -27,9
SE 3.414 1.064 220,8 5.982 1.209 394,7 57,1 88,0 -30,9
MA 4694 a.624 1,5 10.147 1.794 465,6 46,3 257,7 -211,5
sc 8.051 6.018 33,8 17.836 3.288 a4a2,4 45,1 183,0 -137,9
BA 10.332 8.362 23,6 25.871 5.105 406,7 39,9 163,8 -123,9
MT 3.690 4.379 -1s,7 10.615 1.749 507,1 34,8 250,5 -215,7
AP 1.340 31 4220,3 3.974 678 48s,9 33,7 a6 29,1
TO 1.984 323 513,7 6.071 922 558,3 32,7 35,0 2,4
CE 4.367 2.712 61,0 14.150 3.103 356,0 30,9 87,4 -56,5
AM 3.396 1.926 76,4 11.040 1.925 a73,5 30,8 100,0 -69,3
PB 2.267 2.439 -7 7.633 1.599 377.3 29,7 152,5 -122,8
ES 3.182 2.129 49,5 11.798 2.176 442,21 27,0 97.8 -70,9
DF 3.619 1.153 213,7 17.504 3.209 aas,4 20,7 35,9 -15,3
RR 320 160 100,2 2.726 517 427,2 11,7 30,9 -19,2
PA 1.271 1.314 -3,3 14.667 2.314 533,9 8,7 56,8 -a8,1
RN 555 1.149 -51,7 7.610 1.620 369,7 7.3 70,9 -63,6
BR 548.756 184.557 197,3 518.752 108.433 378,4 105,8 170,2 -64,4

Fonte e elaboracdo: AFONSO, José R. 15 anos da Lei da Responsabilidade Fiscal.
Palestra no Seminario FGV/IBRE. Rio de Janeiro, 22 jul. 2015.

Em contrapartida as operacdes de crédito a partir de 2009 tiveram uma
expansao acentuada. “Tomando-se como base o triénio compreendido entre
2011 e 2014, houve um crescimento real de 207% nas operacdes de créedito, o
gue correspondeu a uma taxa de expansdo superior a 45% ao ano”.?* A
estratégia recente dos estados em financiar seus investimentos com operacées
de crédito provocou efeitos relevantes no crescimento do estoque da divida. O
Gréfico 3 demonstra que fazer investimentos com recursos proprios deu lugar a

uma ampla expansao nos mecanismos de crédito aos entes estaduais.

22SANTOS, Darcy F. C. Estados brasileiros em 15 anos da Lei de Responsabilidade
Fiscal. 2015, p. 37. Disponivel em:
<http://www.darcyfrancisco.com/arquivos/15%20anos%20LRF1>. Acesso em: 6 abr. 2017.


http://www.darcyfrancisco.com/arquivos/15%20anos%20LRF1
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Grafico 3: Trajetoria do Resultado Orcamentario das Operacgdes de Crédito e dos
Investimentos, no Brasil, no periodo compreendido entre 2002 a 2014.

N Investim. H Op.crédito R.orcamentario
20000 -~
60.000 -~
40.000 -
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-20.000 -
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Fonte e elaboracd@o: SANTOS, Darcy F. C. Estados brasileiros em 15 anos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. 2015, p. 37. Disponivel em;
<http://www.darcyfrancisco.com/arquivos/15%20anos%20LRF1>. Acesso em: 6 abr. 2017.

Entdo, o aumento do endividamento dos estados é resultado direto das
decisbes governamentais que levaram a expansdo exuberante dos
empréstimos, sobretudo nos ultimos trés anos do periodo analisado, cujo
objetivo maior seria alavancar os investimentos publicos. As informagdes acima
dao conta de que, a partir de 2009, grande parte dos investimentos passou a
ser realizada com recursos de terceiros. Ainda assim, os dados do Boletim das
Financas Publicas dos Entes Subnacionais/2016 da Secretaria do Tesouro
Nacional revelam que apenas o Rio Grande do Sul ultrapassou os limites
estabelecidos pela Resolugéo n°40/2001 do Senado Federal, seguido de perto
por Minas Gerais e Rio de Janeiro que estdo préoximos ao limite legal.?® A
mediana calculada da divida consolidada liquida entre os entes estaduais foi
de 0,6, distante, portanto, do teto legal de 2 vezes a Receita Corrente Liquida.
A conclusédo principal é que essa despesa ndo é o maior problema da gestéo
fiscal dos estados. Outro ponto importante sdo as despesas com pessoal e, de

acordo com a LRF, os estados ndo devem exceder a relacdo DP/RCL em 60%.

23 BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim das Financas
Publicas dos Entes Subnacionais — 2016, p. 12-15. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia,
2016. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim+de+Financas+P%C3%BAblica
s+dos+Entes+Subnacionais/107970b4-9691-4263-a856-b37d655b42b2>. Acesso em: 6 abr.
2017.


http://www.darcyfrancisco.com/arquivos/15%20anos%20LRF1
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim%2Bde%2BFinancas%2BP%C3%BAblica
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Segundo o mesmo Boletim, o crescimento real das DP apresentado no Gréfico

4 ilustra a necessidade de

controle dos aumentos salariais, nos gastos comissionados e
contencdo de contratacbes de terceirizados como algumas
medidas que podem ser adotadas para reverter o aumento de
gastos. Ja para o caso dos Inativos, a solucdo passa pela
reforma da previdéncia dos servidores publicos.?

Gréfico 4: Crescimento real das Despesas com Pessoal, nos estados brasileiros, no periodo
entre 2009 e 2015.
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Fonte e elaboragao: BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim
das Financas Publicas dos Entes Subnacionais — 2016, p. 12-15. Portal do Ministério da
Fazenda. Brasilia, 2016. Disponivel em:;
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim+de+Financas+P%C3%BAblica
s+dos+Entes+Subnacionais/107970b4-9691-4263-a856-b37d655b42b2>. Acesso em: 6 abr.
2017.

Nesse contexto, o estudo ainda fez uma simulagdo interessante,
utilizando as regras previstas no Projeto de Lei Complementar n° 257/2016,
gue tramitou no Congresso Nacional propondo um conjunto de medidas de
natureza fiscal, envolvendo o refinanciamento das dividas dos estados e do

Distrito Federal em relagdo a Unido, e das alteragdes nos dispositivos da LRF.

24 BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim das Financas
Publicas dos Entes Subnacionais — 2016, p. 12-15. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia,
2016. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim+de+Financas+P%C3%BAblica
s+dos+Entes+Subnacionais/107970b4-9691-4263-a856-b37d655b42b2>. Acesso em: 6 abr.
2017.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim%2Bde%2BFinancas%2BP%C3%BAblica
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim%2Bde%2BFinancas%2BP%C3%BAblica
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Esse PLC, vetado parcialmente pelo Presidente da Republica, visava, dentre
outras coisas, aperfeicoar o método de apuracao das despesas com pessoal,
reconhecendo determinadas rubricas retiradas do cOmputo por alguns estados.

O resultado identificou uma situagdo ainda mais preocupante.

Grafico 5: Relacdo entre a Despesa com Pessoal e a Receita Corrente Liquida, considerando
a metodologia das regras previstas no Projeto de Lei Complementar n®257/2016, aplicada aos
estados brasileiros no exercicio de 2015.
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Fonte e elaboragdo: BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim das
Finangas Publicas dos Entes Subnacionais — 2016, p. 15. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia,
2016. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim+de+Financas+P%C3%BAblicas+dos+
Entes+Subnacionais/107970b4-9691-4263-a856-b37d655h42b2>. Acesso em: 6 abr. 2017.

Mesmo assim, do ponto de vista de Marcio Ribeiro, a partir do conjunto
de evidéncias obtidas no seu estudo, pode-se afirmar que os efeitos mais
significativos da LRF sobre o equilibrio fiscal dos estados brasileiros ocorreram
na fase de transicao para o regime de responsabilidade fiscal imposto pela Lei,
e parece caracterizado que os estados se adaptaram as restricbes impostas
pela LRF.?> No que se refere a Divida Consolidada Liquida das prefeituras
brasileiras, conclui-se que essa rubrica continua bem avaliada. De acordo com
o indice da Federacgdo das Industrias do Estado do Rio De Janeiro — FIRJAN

de Gestéo Fiscal Ano-Base 2015,0 recorte municipal de abrangéncia nacional,

25 RIBEIRO, Marcio B. Avaliacdo do comportamento fiscal dos governos estaduais
brasileiros no periodo posterior a Lei de Responsabilidade Fiscal (2002-2012). Financas
Publicas — XIX Prémio Tesouro Nacional — 2014, p. 29.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim%2Bde%2BFinancas%2BP%C3%BAblicas%2Bdos%2B
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/0/Boletim%2Bde%2BFinancas%2BP%C3%BAblicas%2Bdos%2B

40

o0 indice Custo da Divida, revela que 68,6% dos municipios analisados (3.214)
receberam conceito A; e 1.173 (25,0%), conceito B. Destoaram desses
resultados 250 (5,3%) cidades avaliadas com conceito C e 51 (1,1%) com
conceito D — isso significa que apenas 6,4% dos municipios brasileiros
apresentaram alguma dificuldade com o pagamento de juros e amortizagdes.
Nesse grupo chamaram a atencao as capitais S&o Paulo (SP), Belo Horizonte
(MG) e Maceié (AL).?5 Enfim os numeros demonstram que a LRF freou o
impeto gastador, a irresponsabilidade fiscal e a politica da terra arrasada que,

durante tanto tempo, fez parte da realidade brasileira. Para Oliveira, a LRF foi

decisiva para 0 enraizamento da consciéncia da
responsabilidade fiscal, em constante processo de germinacao
e amadurecimento na Administracdo Publica, em todos os
niveis e em todos os Poderes.?’

1.4 AS AGRESSOES A LRF: CONTABILIDADE CRIATIVA E
PEDALADAS FISCAIS

Segundo Pereira e Barros, o Governo Lula buscou a responsabilidade
fiscal, fazendo um superavit primario na casa de 4% do Produto Interno Bruto —
PIB acima do que a meta de endividamento preconizava, porém o Governo

Dilma atuou na direcéo oposta

com custos crescentes de credibilidade e transparéncia, o
Governo fez mil estripulias contabeis, como produzir receita
primaria a partir de complexas operagfes patrimoniais intra e
interinstituicdes publicas.?®

% FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (FIRJAN). IFGF 2016,
Indice FIRJAN de Gestao Fiscal Ano-Base 2015: Recorte municipal abrangéncia nacional.
2016, p. 14 e 17.

27 COELHO, Marcos Vinicius Furtado; ALLEMAND, Luiz Claudio; ABRAHAM, Marcus (org).
Responsabilidade Fiscal. Analise da Lei complementar n°® 101/2000. 2016, p. 693.

28 PEREIRA, Carlos; BARROS, Gabriel L. Por que Dilma ndo tem sido tdo fiscalmente
responsavel como foi Lula? Instituto Brasileiro de Economia. Fundacao Getulio Vargas, 2013.
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Muito dessas manobras contdbeis, por exemplo, tem passado pela
postergacdo de pagamentos de gastos publicos inscritos sob a forma de restos
a pagar, e esse atraso traz uma série de implicac6es. Conforme se evidencia
no Grafico 6, o volume de restos a pagar vem disparando nos ultimos anos,
crescendo muito a frente do orcamento, e esse efeito fragiliza o regime de
responsabilidade fiscal, pois essas manobras ampliam artificialmente o

resultado priméario de um ano e pressiona o do ano posterior.?®

Gréfico 6: Evolucdo da Composicdo dos Restos a Pagar, em bilhdes de reais, no Brasil, no
periodo de 2001 a 2013.
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Fonte e elaboracédo: PINTO, Viima da C; AFONSO, José R; FAJARDO, Bernardo. A
apuracdo dos resultados fiscais do Governo Federal. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2015.
(texto para discussédo n° 70).

Vito Tanzi, professor e Ph.D em Economia pela Harvard University,
criticou a heterodoxia contabil adotada no Brasil. Segundo ele, uma politica
fiscal ortodoxa deve levar em conta o equilibrio entre instrumentos como
impostos, gastos publicos e divida, aderindo-os transparentemente a politica
macroecondmica,®® entretanto o Brasil, ultimamente, optou por uma politica
fiscal sombria,utilizando uma engenharia financeira ou contabilidade criativa

para transmitir uma melhor impressao da real situagéo fiscal do Pais.

29PINTO, Vilma da C; AFONSO, José R; FAJARDO, Bernardo. A apuracédo dos resultados
fiscais do Governo Federal. Rio de Janeiro: FGV/IBRE, 2015. (texto para discusséo n°70).

30 TANZI, Vito. Budget, institutions and fiscal policy in Brazil. Rivista di Diritto Finanziario e
Scienza del le Finanze, LXXIV, 3, |, 324-355, 2015.
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Em resposta as manobras contabeis e fiscais praticadas pelo Governo
central, o Tribunal de Contas da Unido — TCU decidiu a unanimidade pela
rejeicdo das contas na emissdo do parecer das contas da Presidéncia da
Republica de 2014, acatando o voto do Ministro Relator Augusto Nardes, que
continha também diversas determinacdes e recomendagfes ao Executivo. Em
contrapartida, em 2015 as pedaladas fiscais se repetiram, fornecendo matéria-
prima para o processo de impeachment da presidente Dilma. Esse fato
demonstrou que mesmo uma legislacado reconhecida mundialmente pode ser
contornada por artificios como contabilidade criativa e pedaladas fiscais,
minando a credibilidade das instituicbes e da politica fiscal, com graves
consequéncias a economia brasileira, principalmente quando o baixo
crescimento econdémico se encontra associado ao descontrole fiscal e aos

riscos de insustentabilidade da divida publica.

Por outro lado, Oliveira ressalta que, independentemente dos controles
instituidos pela LRF, o que constrange o Governo Federal a cumprir as metas
fiscais é sua responsabilidade pelo desempenho da economia e sua
credibilidade perante os agentes econdmicos; 0 que constrange os Governos
estaduais sdo os contratos de refinanciamento; e o que constrange 0s
pequenos e médios municipios € a vigilancia exercida pelos tribunais de
contas.®! Embora haja um amplo arcabouco legal que busca garantir o regime
de responsabilidade fiscal, decisGes a margem das regras construidas a partir
do Programa de Estabilidade Fiscal — PEF de 1998 podem minar a
consolidagédo desse regime. Sobre o tema, o Editorial do Jornal Valor

Econbémico de 26 de janeiro de2017 opinou da seguinte forma:

[.]

O ativismo do STF na questéo das dividas dos Estados parece
abrir veredas em um caminho torto para a solucéo.

[.]

S1OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgamento e Finangas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 179.



43

O STF fez intromissdes desestabilizadoras nas negociacdes da
Unido com os Estados.

[..]%2

A partir dos fatos apresentados, a ideia de uma lei de recuperacéo fiscal
para estados ndo casa bem com a de responsabilidade fiscal. A LRF criou
mecanismos claros, com estagios bem definidos, para evitar que os estados
cheguem a situacéo falimentar. Foi o descumprimento das normas, as vistas da
Unido e dos 6rgaos de controle, que permitiu aos governadores burlarem a Lei.
Tais acontecimentos confirmam a concepcdo de Pedro Luiz Costa Cavalcante,
Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Brasilia — UnB com pOs-
doutorado da School of International and Public Affairs — SIPA da Columbia

University e professor do Instituto Brasiliense de Direito Publico.

As politicas estdo se definindo e redefinindo de forma
continuada, através de um processo de retroalimentagdo e em
funcdo das mudancas no contexto em que se desenrola a
acéo.*

Foi em meio a esse cenario que o Governo Federal encaminhou ao
Congresso Nacional, em marco de 2016, o Projeto de Lei Complementar n° 257
propondo um conjunto de medidas de natureza fiscal, que tratava do
refinanciamento das dividas dos estados e do Distrito Federal em relagdo a
Unido e das alteragcbes nos dispositivos da LRF que visavam aperfeicoar
registros de gastos com pessoal, estabelecer mecanismos de limite & expansao
do gasto e disciplinar mecanismo extraordinario de contingenciamento — o
Regime Especial de Contingenciamento, todavia a Camara dos Deputados
aprovou o projeto de lei da renegociacdo das dividas dos Estados com a

Unido, com a exclusédo de quase todas as contrapartidas do texto original.

32\VALOR ECONOMICO. Acordo da Unido com o Rio depende de jabuticaba legal. 26 jan.
2017. Disponivel em: <https://www.pressreader.com/brazil/valor-
econ%C3%B4mico/20170126/281728384235199>. Acesso em: 14 nov. 2017.

38 CAVALCANTE, Pedro Luiz. A implementacdo do orcamento por resultados no ambito
do Executivo federal: um estudo de caso. Brasilia, DF, 2006. Dissertacdo — Instituto de
Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2006, p. 39. Disponivel em:
<http://repositorio.unb.br/bitstream/10482/2723/1/2007_PedroLuizCostaCavalcante.pdf>.

Acesso em: 8 out. 2016.
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Posteriormente, o presidente Michel Temer vetou parcialmente o Projeto,
derrubando o regime sem contrapartidas da Camara, mas manteve o texto da
renegociacao geral das dividas dos estados com a Unido, que alongou o prazo

de pagamento por 20 anos com caréncia de seis meses.

Mesmo diante da pressao dos gastos publicos e de uma marcha da
irresponsabilidade na gestao fiscal, o fato € que a LRF se imp08s aos desafios e
as agressOes, podendo-se afirmar que, de maneira geral, a Administragdo
Publica se adaptou ao regime de responsabilidade fiscal, mas o afrouxamento
fiscal capitaneado pelo Governo central, especialmente durante a gestdo da
entdo Presidente Dilma, estimulou um ambiente de irresponsabilidade fiscal,
cujas consequéncias negativas para economia provocaram uma reagao
institucional, retroalimentando um processo de revisdo da legislacdo que
redundou na aprovacdo do Novo Regime Fiscal, popularmente conhecido

como PEC do Teto dos Gastos Publicos.

Por meio da Emenda Constitucional n°95, de 15 de dezembro de 2016,
instituiu-se o Novo Regime Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, que vigorard por vinte exercicios financeiros,
estabelecendo-se, para cada exercicio, limites individualizados para as
despesas primarias dos Poderes e 6rgdos, sendo: (i) para o exercicio de 2017,
a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar
pagos e as demais operagfes que afetam o resultado primario, corrigida em
7,2%; e (ii) para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao
exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variagdo do indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, ou por outro indice que vier a substitui-lo, para
o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se

refere a lei orcamentaria.

Desse contexto, pode-se concluir que a trajetoria pré e pos LRF teve
momentos bem marcados. Antes da Lei, nas décadas de 1980 e 1990, a crise
fiscal brasileira chegou a propor¢cdes devastadoras para a economia,

alimentando, sobretudo, o acentuado processo inflacionario. Com a
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implantacdo da LRF, o Pais passou a vivenciar o regime de disciplina fiscal,
modelo que foi severamente desafiado no final do Governo Dilma. Mesmo
assim, a forca dessa legislacdo se imp0és, e a responsabilidade fiscal continua
presente de forma majoritaria entre os entes federados. O Boletim de Financas
dos Entes Subnacionais 2016 da STN revela dados interessantes sobre os
Estados e maiores cidades brasileiras. A nota de capacidade de pagamento
dos Estados varia de A+, A, A-, B+, B, B-, C+, C, D+, D e D-. Em 2016 os
Estados que obtiveram nota D foram Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e
Minas Gerais, seguidos de Goias com D+. Noutra ponta, 20 estados variaram
entre as notas C e B+. Dos 180 municipios avaliados, apenas Americana,
Barbacena e Sao Paulo tiveram notas C+. Todos 0os demais variaram entre B-
e A+.34 Do Boletim vale destacar também a relacdo da Divida Consolidada
Liquida/Receita Corrente Liquida que diminuiu para a maioria dos estados, e
que 19 deles situam-se abaixo do limite legal de 60% de Despesas com
Pessoal/Receita Corrente Liquida.®® Resta evidente a eficacia da LRF, todavia
se faz necessario que as instituicdes perseverem e se aprimorem para melhor

fiscalizar o cumprimento e garantirem o enforcement do equilibrio fiscal.

34 BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Boletim das Financas
Puablicas dos Entes Subnacionais — 2016, p. 35, 37, 41-43. Portal do Ministério da Fazenda.
Brasilia, 2016. Disponivel em: <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesouro-nacional-publica-
primeira-versao-de-2017-do-boletim-de-financas-publicas-dos-estados-e-municipios>. Acesso
em: 11nov. 2017.

351d. Boletim das Finangas Publicas dos Entes Subnacionais — 2016, p. 35, 37, 41-43. Portal
do Ministério da Fazenda. Brasilia, 2016. Disponivel em:
<https://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesouro-nacional-publica-primeira-versao-de-2017-do-
boletim-de-financas-publicas-dos-estados-e-municipios>. Acesso em: 11nov. 2017.
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2 UM AMBIENTE DE SEVERAS RESTRICOES FISCAIS E AUMENTO NA
DEMANDA POR POLITICAS PUBLICAS EXIGEM NOVAS FORMAS DE
CONTROLE

Grande parte da preocupacdo quanto a assuntos da economia politica
se da por conta do crescimento dos Governos. Os gastos publicos, de maneira
geral, crescem exponencialmente sem trégua em grande parte dos paises e ha
bastante tempo. Nos Estados Unidos, por exemplo, aumentaram a longo prazo,
em termos absolutos e proporcionais, saindo de $295 bilhdes em 1970 para
$5,15 trilhGes em 2011.%6 Ao longo das Ultimas décadas, para todos os paises
industrializados dos quais existem dados disponiveis, as despesas das
administracdes publicas aumentaram. A trajetdria do gasto publico no mundo
registrou uma curva crescente com picos nas duas grandes guerras mundiais,
cuja média de 10,5% do PIB, no final do século XIX (1870), saltou para 45,8%
em 1996.37

Fabio Giambiagi, renomado especialista em financas publicas e
previdéncia social, e Ana Claudia Além, doutora em Economia pelo Instituto de
Economia da UFRJ, alertam que a crescente complexidade dos sistemas
econdmicos tem elevado a atuacdo do Governo e vem refletindo no aumento
da participacdo dos gastos do setor publico ao longo do tempo.® James
Giacomoni, economista e consultor de orcamentos do Senado Federal,
assevera que tal fendbmeno é uma das caracteristicas mais marcantes do
século XX, cuja trajetéria é observada inclusive nas nacgles -capitalistas

avancadas, defensoras da livre iniciativa e da economia de mercado.3?

8HARVEY, S. R.; GAYER, T. Financas Publicas. 10. ed. Porto Alegre: AMGH, 2015, p. 124.
STTANZI, Vito. The demise of Nation State, IMF Working Paper, WP/98/120, 1998.

38 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas publicas: teoria e pratica no Brasil. 4. ed.
rev. e atualizada. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 10.

39 GIACOMONI, James. Orgamento Piblico.16. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 3.
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2.1 OS GASTOS PUBLICOS CRESCEM ACELERADAMENTE NO
BRASIL

Segundo José Matias-Pereira, Doutor em Ciéncias Politicas pela
Universidad Complutense de Madrid e professor da Universidade de Brasilia, a
expansdo das fungbes do Governo na economia brasileira, notadamente a
partir da década de 1930, decorreu de modificagbes significativas nas
preferéncias da populagédo e da necessidade de uma intervencdo no processo
de distribuicdo da renda.*® Tais escolhas evidenciam-se pela observacédo do
comportamento da despesa do Governo Federal nas dltimas décadas. Entre
1991 e 2014, a despesa primaria aumentou em quase nove pontos percentuais

sua participacao no PIB, alcancando o patamar de 20,08%.

Gréfico 7: A Despesa Primaria do Governo Central no Brasil cresceu 9 pontos percentuais do
Produto Interno Bruto de 1991 a 2014.
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Fonte: ALMEIDA, Mansueto. Palestra proferida no encontro do Instituto Brasileiro de Executivo
de Finangas (IBEF). Crescimento econdmico e dilemas fiscais. 30 maio 2015. Disponivel
em: <http://ibefes.org.br/wp-content/uploads/2013/07/Crescimento-Econdmico-e-Dilemas-
Fiscais-Mansueto-Almeida.pdf>. Acesso em: 21 set. 2016.

Elaboracao: préprio autor.

40 MATIAS-PEREIRA, José. Financas puUbicas: foco na palitica fiscal, no planejamento e
or¢camento publico. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 56.


http://ibefes.org.br/wp-content/uploads/2013/07/Crescimento-Econ%C3%B4mico-e-Dilemas-

48

Como se percebe, o crescimento ndo foi continuo, pois ocorreu em dois
momentos bem marcados. A maior parte dele se deu na primeira metade da
década de 1990, quando se regulamentou a maioria dos novos direitos
amparados pela seguridade social; e o restante, a partir de 2002, quando a
melhora do cenéario econdémico ampliou 0 espaco para o crescimento dos
programas de transferéncias de renda e de gastos nos setores protegidos.
Giambiagi e Aléem argumentam que a combinacdo de crise externa, deficit, em
alguns periodos, fragilidade politica do Governo e efeitos da nova Constituicdo
geraram uma significativa deterioracdo da situacdo fiscal entre 1984 e 1989,
alcancando um deficit operacional médio de 5,9% do PIB em 1988/1989.4
Percebe-se como a porcentagem do PIB, quase 80% desse crescimento (7,2
pontos do PIB) esta ligada a programas de transferéncia de renda. Previdéncia
social (Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS), seguro desempenho,
abono salarial e bolsa familia somam 6,2% do PIB; e a previdéncia dos

servidores publicos federais, 1% do PIB.

41 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas publicas: teoria e pratica no Brasil. 4. ed.
rev. e atualizada. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 122.
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Tabela 3: A porcentagem do Produto Interno Bruto, ligada a programas de transferéncia de
renda no Brasil, no periodo entre 1999 a 2014.

Custeio el Gastos
Anos | Pessoal INSS satde e S Investimentos Outros Total
adm. ks sociais
educacao
1999 | 4.47% 5.50% 0.24% 1.43% 1.75% 0.59% 0.50% 14.49%
2002 | 4.81% 5.96% 0.16% 1.05% 1.83% 0.96% 0.95% 15.72%
2003 4.46% 6.30% 0.36% 0.91% 1.71% 1.00% 0.40% 15.14%
2006 | 4.45% 6.99% 0.40% 1.14% 1.70% 1.56% 0.72% 16.96%
2007 | 4.37% 6.96% 0.38% 1.18% 1.78% 1.63% 0.82% 17.12%
2008 | 4.31% 6.58% 0.20% 1.01% 1.75% 1.64% 0.93% 16.42%
2009 | 4.68% 6.94% 0.16% 1.05% 1.89% 1.89% 1.05% 17.66%
2010 | 4.42% 6.76% 0.25% 1.06% 1.96% 1.84% 1.15% 17.43%
2011 4.34% 6.81% 0.44% 0.88% 2.04% 1.93% 1.09% 17.52%
2012 | 4.24% 7.21% 0.51% 0.90% 2.22% 2.15% 1.10% 18.32%
2013 4.18% 7.37% 0.66% 1.17% 2.22% 2.25% 1.01% 18.87%
2014 | 4.28% 7.68% 0.70% 1.49% 2.38% 2.39% 1.17% 20.08%
1999
- -0,19 2,18 0,46 0,06 0,63 1,80 0,66 5,59
2014

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal —SIAFI.

Elaboragdo: ALMEIDA, Mansueto. Palestra proferida no encontro do Instituto Brasileiro de
Executivo de Financas (IBEF). Crescimento econdmico e dilemas fiscais. 30 maio 2015.
Disponivel em: <http://ibefes.org.br/wp-content/uploads/2013/07/Crescimento-Econdmico-e-
Dilemas-Fiscais-Mansueto-Almeida.pdf>. Acesso em: 21 set. 2016.

Mansueto Facundo de Almeida Jr., Mestre em Economia pela
Universidade de Sao Paulo e Secretario de Acompanhamento Econdémico do
Ministério da Fazenda, ao desenvolver sua reflexdo sobre o efeito cremalheira
observado na trajetéria dos gastos publicos sintetizados na tabela acima,

concluiu que

a expansao dos gastos com previdéncia, assisténcia, saude e
educacdo foi amparada pelas garantias financeiras instituidas para
proteger esses gastos, com a criacdo de contribui¢cdes vinculadas

[.]
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a cada aumento nessas contribuicbes, o espaco para ampliar os
gastos nos programas por elas abrangidos crescia, dando guarida ao
seu crescimento.*?

Nesse contexto, ha uma espécie de armadilha legal em favor do
crescimento continuo dos gastos publicos, e a tendéncia de crescimento do
Estado alcanca um ritmo e uma rigidez tais que dificultam a reversao dessa

situagao em caso de necessidade.

22 OS POLITICOS E OS ELEITORES ATUAM PARA O
CRESCIMENTO DOS GASTOS PUBLICOS

Na verdade, o que ocorreu no Brasil nas tltimas décadas foi compativel
com 0 que aconteceu ou estava acontecendo em varios paises avancados. O
Estado, em termos gerais, segundo Edilberto Carlos Pontes Lima, conselheiro
do Tribunal de Contas do Estado do Ceara e Pos-Doutor em Democracia e
Direitos Humanos pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
Doutor em Economia pela Universidade de Brasilia e Mestre na mesma area
pela Universidade Federal do Ceara — UFC, € uma instituicdo presente em
todas as sociedades, em todos os lugares.*® Ele, entre varias funcdes, faz
cumprir as leis, promove politicas publicas e redistribui renda. O tamanho do
Estado, as areas e em que grau ele atua € que variam ao longo do tempo e
conforme o lugar. Diversas teorias tém sido debatidas para defender as

diferentes posicoes.

Para Tanzi, o crescimento da despesa publica com a¢cées do Governo
em muitas areas promoveu-se por fatores técnicos, sociais e politicos: entre 0s
fatores técnicos estd, principalmente, a presenca dos bens publicos que
legitimou o crescimento dos gastos publicos; entre os sociais, a distribuicdo de

renda, bem como a manutencéo de renda para os trabalhadores, os

42 REZENDE, Fernando; CUNHA, Armando (org). A reforma esquecida: orcamento, gestéo
publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: FGV, 2013, p. 22.

43 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Curso de finangas publicas: uma abordagem
contemporanea. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 6.
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aposentados ou outros grupos, e para a estabilizacdo econdmica em geral,
forneceu razdes adicionais para aumentar as despesas publicas.** Em comum,
a atividade governamental direcionou-se para combater o desemprego, a
pobreza, o analfabetismo, a salde precéria, dentre outros. E, entre os fatores
politicos, houve tentativas de alguns Governos em substituir o mercado em
muitas decisdes de alocacgéo de recursos, desempenhando o papel de induzir o
desenvolvimento industrial e regional e as politicas de emprego, por meio do
uso de incentivos fiscais e créditos subsidiados. O pressuposto era que o
Governo poderia melhorar os resultados que o mercado ndo conseguiria por
conta propria. Ainda de acordo com o economista italiano, o crescimento da
despesa publica resultou da mudanca de entendimento sobre o papel do

Estado na economia, na percepc¢éo sobre o que o Estado deveria fazer.*

Lima salienta que outro indicador importante para constatar o
incremento das atividades do Estado, no século XX, é o crescimento da carga
tributaria, que saiu de pouco mais de 10% do PIB no seu inicio, para mais de
50% atualmente em alguns paises da Europa. Os dispéndios voltados para os
programas de assisténcia social, de saude e, principalmente, de previdéncia
publica registraram também trajetéria de expansdo. Durante muito tempo, 0s
aumentos nos gastos do Governo foram em grande parte financiados por
aumentos de impostos. No entanto, a medida que o nivel de tributacéo
aumentava, 0s paises comecaram a enfrentar a resisténcia dos contribuintes e
tiveram que depender de empréstimos. Isso, por sua vez, levou ao crescimento
da divida publica e ao pagamento de juros. Eventualmente, essa linha de
financiamento também se esgotou ou se tornou muito cara quando a divida do
PIB atingiu proporc¢des elevadas e afetou o nivel de taxas de juros reais que 0s

Governos poderiam tomar emprestado.*®

44TANZI, Vito. The demise of Nation State, IMF Working Paper, WP/98/120, 1998.
45 TANZI, Vito. Ibid.

46 TANZI, Vito. Ibid.
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Segundo Harvey Sheldon Rosen, professor de Economia de Princeton
University e Harvard University, e Ted Gayer, um fato fundamental é que o
crescimento do Governo tem sido rapido, qualquer que seja a medida.*” As
explicagbes para esse fendOmeno incluem, dentre outras coisas, que: a) 0S
cidadaos simplesmente querem um Governo maior; b) o setor publico deve se
expandir para absorver o excesso de producdo do setor privado; c) 0s
acontecimentos causais (como guerras) aumentam o crescimento do Governo,
enquanto a inércia impede um retorno a niveis prévios; d) as expectativas
irreais resultaram em exigéncias crescentes que ignoram o0s custos de
oportunidade dos programas publicos; e e) certos grupos usam o Governo para

redistribuir a renda para si proprios.

Nas sociedades democraticas, de acordo com Tanzi, supde-se que 0S
objetivos seguidos pelos Governos refletem ou devem refletir os da populacgéo,
ou pelo menos os dos eleitores, e ndo apenas os dos lideres politicos.*
Obviamente que tal suposicdo pode ser questionada por conta dos diferentes
grupos de interesse que atuam para influenciar as decisdes dos Governos. Ele
ainda explica que, ao longo do século XIX, o papel do Estado se limitou ao
financiamento de bens publicos essenciais como defesa, protecdo pessoal,
justica, poucas escolas e infraestrutura minima.*® Naquela época os gastos
governamentais ndo incluiam programas sociais e distribuicdo de renda,
entretanto uma das evolugbes deste século foi a crescente popularidade das
constituicdes politicas, que transformavam os sujeitos em cidadaos, reduzindo
0s poderes absolutos dos governantes e aumentando a participacdo do
cidadao que, por meio do voto, passava a influenciar as decisdes politicas. Os
Governos constitucionais levaram ao alargamento da participacdo politica.
Esses, por sua vez, e com o passar do tempo, aumentariam o seu tamanho e,
consequentemente, o nivel de tributacdo. As Constituicdes em geral afirmaram

os principios de igualdade e liberdade para todos os cidadaos, e a

“THARVEY, S. R.; GAYER, T. Financas Publicas. 10. ed. Porto Alegre: AMGH, 2015, p. 127.
48 TANZI, Vito. The demise of Nation State, IMF Working Paper, WP/98/120, 1998.

49 TANZI, Vito. Ibid.
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democratizagdo do poder politico levaria inevitavelmente a pressdo sobre os
Governos pelos eleitores, para que desempenhassem um papel na

redistribuicdo da riqueza e da renda.

Allen Schick avalia que € ampla a aceitacdo de que ha uma propenséao
politica empurrando os Governos a tributar menos e a gastar mais.>® Em
analise retrospectiva, ele explica que no passado, virtualmente, todos os
paises de regime democratico adotavam o principio do orcamento equilibrado,
entretanto, apés a Segunda Guerra Mundial, substituiu-se a rigida regra do
equilibrio orcamentario por regras que permitiam que as decisfes
orgamentérias tivessem a finalidade de amenizar a amplitude dos movimentos
ondulatérios (ciclos) a que estavam sujeitas as condicdes econdmicas.
Segundo Weder de Oliveira, essa postura passou a ser questionada ante a
deterioracdo do desempenho econémico apds os choques do petrdleo na
década de 1970; e, para reforcar a disciplina fiscal, os Governos
desenvolveram novas abordagens sobre regras orcamentarias. Considerou-se
imprudente a politica de acomodacéo fiscal pos-guerra, porque permitia deficits
nos momentos de recessdo, mas que nado eram eliminados no subsequente

periodo de crescimento econdmico.5!

No Hobart Papers realizou-se uma série de analises da compreensao e
da aplicacdo da economia a atividade privada e governamental, cuja
caracteristica buscava a utilizacdo 6tima dos recursos escassos dentro de um
guadro adequado de leis e instituicdes.>? Buchanan e Wagner ao criticarem o
keynesianismo, concluiram que o Governo deveria ser controlado novamente
por regras que impedissem o0 abuso do método dos déficits orcamentéarios que

Keynes parecia validar.53 Eles sugerem que uma avaliacdo sébria consideraria,

50 SCHICK, Allen. Budgeting for entitlements. OECD Journal on Budgeting. V. 2009/2, p. 5.

511d. 2005. p. 6. apud OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito,
Orcamento e Financgas Puablicas. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 64.

52BUCHANAN, J. M.; BURTON, J.; WAGNER, R. E. The consequences of Mr. Keynes. The
Institute of Economic Affairs. London: Goron Pro-Print Co LTD, 1978, p. 10.

53BUCHANAN, J. M.; BURTON, J.; WAGNER, R. E. Ibid., loc. cit.
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politicamente, o keynesianismo uma doenga substancial que, alongo prazo,
poderia ser fatal para a sobrevivéncia da democracia.>* Afinal, uma politica
fiscal sélida € aquela que evita a acumulacdo de dividas insustentaveis e
recomenda que, em tempos econdmicos favoraveis, deve-se criar
amortecedores contra momentos mais dificeis. No minimo, os Governos devem
ter um compromisso declarado de consolidar uma politica fiscal, cuja
credibilidade deve ser reforcada por intermédio de um processo claro e
verificavel, no qual as regras fiscais ou objetivos politicos, ao longo do ciclo

econdmico, sejam de facil compreensdo para as pessoas.>®

Por todo o0 exposto, é possivel extrair das teorias acima que, de maneira
geral, os gastos publicos aumentam com rapidez e rigidez, e que no Brasil o
caso ndo é diferente. Por isso se pergunta: uma vez instituida uma politica
publica com alvo bem definido e boas chances de atingimento dos objetivos,
como suprimi-la num periodo de restricdo fiscal? Geralmente ha ambiente
politico para uma guinada dessa envergadura? N&o havendo espaco politico,
como manter tais servicos publicos e, a0 mesmo tempo, garantir o equilibrio
fiscal? O choque existente entre um indispensavel regime de responsabilidade
fiscal e a demanda crescente por gastos publicos, seja por meio da expansao
da oferta das politicas publicas para os cidaddos, seja pelo aumento da
maquina publica, apresenta-se como um grande desafio da governanca publica
e do controle contemporaneo que deve fiscalizar o cumprimento da gestao
fiscal responséavel, considerando que ndo ha mais espaco para aumento de

impostos para bancar o crescimento das despesas publicas.

54BUCHANAN, J. M.; BURTON, J.; WAGNER, R. E. The consequences of Mr. Keynes. The
Institute of Economic Affairs. London: Goron Pro-Print Co LTD, 1978, p. 28.

55 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT (OECD).The
principles of budgetary governance. Senior Budget Officials. 2014, p. 2.
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2.3 A GOVERNANCA PUBLICA E O CONTROLE EXTERNO
CONTEMPORANEO

No século XX, de acordo com Stephen Goldsmith, professor da John F.
Kennedy School of Governmentat Harvard University, e Willian Eggers, escritor
americano e consultor governamental, a burocracia governamental hierarquica
predominou como modelo de organizagédo utilizado para fornecer servigos
publicos e cumprir os objetivos das politicas publicas,®® todavia, em muitos
aspectos, os desafios do século XXI e os meios de resolvé-los sdo mais
numerosos e complexos do que nunca. O modelo tradicional e hierarquico de
Governo simplesmente ndo atende as demandas dessa era complexa e em
rapida mudanca. Tais sistemas rigidos sao particularmente inadequados para a
resolucdo de problemas que muitas vezes ultrapassam as fronteiras
organizacionais. Exige-se uma nova forma de governar, mais adequada, agil e
também mais efetiva a fim de cumprir as exigéncias das novas condicfes e

problemas sociais.>’

Mark Moore e Sanjeev Khagram, professores da John F. Kennedy
School of Governmentat Harvard University, ressaltam que os varios setores
dos governos tém prioridades diferentes, entdo as pessoas de cada regiao
também tém prioridades distintas, até porque o mundo muda com o tempo.°8
Logo, a tecnologia muda, evolui, e consequentemente os gestores publicos
devem agir sempre inovando, sendo flexiveis, versateis, usando suas
habilidades e seus recursos de maneira precisa e eficaz. Toda essa rapida
transformagdo da maquina estatal criou varios problemas na gestdo publica

porque ela ainda segue os moldes tradicionais.

56 GOLDSMITH, Stephen; EGGERS, Willian D. Governing by network. The New Shape of the
Public Sector. John F. Kennedy School of Government. Harvard University. 2 nov. 2014.

57TVILLANUEVA, Luis F. A. The new public governance? Emerging perspectives on the theory
and practice of public governance. Edited by Stephen P. Osborne. Routledge, New York and
London, 2015.

58 MOORE, Mark; KHAGRAM, Sanjeev. On creating public value. Jonh F. Kennedy School of
Government. Harvard University: 2004.
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Christopher Pollitit, professor do Public Management at the Public
Management Institute, Katholieke Universiteit Leuven, e Peter Hupe, professor
do Department of Public Administration at Erasmus University Rotterdam,
avaliam que ap0s a era do planejamento, anos 60 e 70 do século passado, e a
era do capital, dos anos 80 até os 90 também do século XX, caminhou-se para
a era da governanca.®® Os Governos deveriam se dar conta de que néo
conseguem sobreviver por si mesmos, nem podem esperar que toda a solucéo

dos problemas venha do mercado.

Nessa toada, o Comité de Especialistas em Administracdo Publica das
Nacdes Unidas destacou que governanca se refere ao conjunto de valores,
instituicdes, regras, crencas e tecnologias, no qual o Governo tende a gerir com
os cidadaos e com a sociedade, e ndo em condicdo de supremacia diante
deles.’® Os Estados mudam a sua estrutura institucional, e os Governos
mudam as suas organizacfes como resultado de transformacfes econémicas,
politicas e sociais que ocorrem nas sociedades. As principais mudancas que
acontecem sao as fiscais, a descentralizacdo do poder publico, o advento de
organizacdes supraestatais, o ativismo da sociedade civil, as reformas liberais
e neoliberais, a globalizacdo dos mercados e o surgimento da era da
informacé&o. Tudo isso forja 0 novo processo de governanca, que tem como
principal caracteristica a crescente dependéncia das instituicbes dos setores
privado e da sociedade civil para cumprir as metas governamentais de

interesse publico.5*

Para Humberto Falcdo Martins, professor do programa de mestrado do

Instituto Brasiliense de Direito Publico, e Caio Marini, professor da Fundacéao

59 POLLITT, Christopher; HUPE, Peter. The magic of good governance. For special issue
Policy and Society. Governance: is for everybody? 2010.

60 COMMITTEE OF EXPERTS ON PUBLIC ADMINISTRATION (CEPA). Economic and Social
Council. Public governance for results: a conceptual and operational framework. United
Nations. 2011.

6L INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI). 21°
UN/INTOSAI. Symposiums strengthens cooperation between SAls and citizens. Austria,
13 a 15 jul. 2011.
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Dom Cabral, os agentes publicos e os privados (empresas e organizacfes nao-
governamentais de distintos tipos, setores e escalas) formam redes de
governanca para coproduzir e cocriar (fazer com varias partes, inclusive e
principalmente com o beneficiario) servicos, politicas e bens publicos nos mais
distintos dominios tematicos.®? Os individuos, portanto, vivem numa sociedade
em rede, fazem parte de um Estado em rede e sdo cada vez mais participes da
coproducdo de politicas publicas. A capacidade das partes interessadas
(atores do Governo, do mercado e da sociedade) varia muito de acordo com a
situacdo politica e social da sociedade em certo momento, pois a pressao
social influencia enormemente na estratégia. A sociedade molda o rumo, seja
por meio da utilizacdo de aparatos juridicos, seja por meio de pressao politica

aos seus representantes eleitos.%3

Jocelyne Bourgon, membro do Centre for International Governance
Innovation e Presidente Emeritus do Canada School of Public Service, salienta
gue a fragmentacdo social da sociedade aumentou consideravelmente,
formando uma estratificacdo cada vez maior de pessoas, Qrupos e
organizagbes, que interagem mutuamente, impactam e influenciam os
diferentes elementos de uma sociedade especifica.® E, na opinido de
Goldsmith e Eggers, a governanca por meio de redes representa uma
alteracdo na estrutura do setor publico em todo o mundo® — tal constatacéo é

particularmente evidente na area de servigos.

Desde 1991, o numero de tropas em servigo ativo no Exército dos

Estados Unidos da América — EUA caiu em 32%. As empresas privadas

62 MARTINS, Humberto Falcdo; MARINI, Caio. Governanca publica contemporanea: uma
tentativa de dissecacao conceitual. Revista do Tribunal de Contas da Unido: 2014, p. 44.

63 MOORE, Mark; KHAGRAM, Sanjeev. On creating public value. Jonh F. Kennedy School of
Government. Harvard University: 2004.

64 BOURGON, J. The history and future of national building? Building Capacity for Public
Results, International Review of Administrative Sciences. 76(2): 197-218. 2010.

65 GOLDSMITH, Stephen; EGGERS, Willian D. Governing by network. The New Shape of the
Public Sector. John F. Kennedy School of Government. Harvard University. 2 nov. 2014, p. 10.
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assumiram grande parte da lacuna na realizacdo de muitas tarefas
anteriormente reservadas aos soldados. A Nova Zelandia privatizou suas
florestas e suas areas de pesca, enquanto na Africa diversas entidades
formaram a Congo Basin Forest Partnership, que visa o combate da exploracéo
de madeireira ilegal. A National Aeronautics and Space Administration — NASA
e 0 Departamento de Energia dos EUA gastam mais de 80% dos seus
respectivos orcamentos em contratos. A questdo chave tornou-se como

gerenciar diversas redes de relacdes, a fim de criar valor publico.®®

Francis Fukuyama, cientista politico e membro do Center on Democracy,
Development and the Rule of Law at Stanford University, observando esse
processo de transformacdes institucionais, dedica valor ao grau de autonomia
burocrética, em que a autossuficiéncia burocratica néo significa que os
burocratas devem ser isolados das suas sociedades ou tomar decisdes em
desacordo com as demandas dos cidadaos. O grau de autonomia nao exclui
uma extensa colaboracdo com o setor privado ou com as organizagdes da
sociedade civil na prestacdo de servicos. Na verdade, uma burocracia
adequadamente autdbnoma deve ser capaz de fazer julgamentos a respeito de
guando e onde se engajar; e um alto grau de autonomia é o0 que permite a
inovagdo, a experimentagdo e a assuncdo de riscos, incluindo um nivel de

tolerdncia com falhas se a burocracia tentasse inovar.

Para Aleksandras Patapas, Alvydas Raipa e Vainius Smalskys,
professores do Institute of Public Administration da Mykolas Romeris University,
tais mudancas exigem lideres capazes de usar a gestdo estratégica como
forma inovadora na elaboracdo e na implementagédo de politicas publicas que
possam desenvolver novos tipos de integracéo intersetorial, criando condigdes

positivas para que o publico real participe da tomada de decisédo e do processo

66 GOLDSMITH, Stephen; EGGERS, Willian D. Governing by network. The New Shape of the
Public Sector. John F. Kennedy School of Government. Harvard University. 2 nov.2014, p. 10.
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de execucdo, visto que ha os diferentes tipos de redes de organizacdes e o

entrincheiramento da capacidade dos cidaddos na participacéo publica.®’

Segundo Daron Acemoglu, professor de economia do Massachusetts
Institute of Technology, se por um lado esse processo é de dificil construcao,
sobretudo num contexto em que se atingiu o0 mundo da politica dolorosamente,
como resultado de uma longa corrente de reformas ao redor do planeta, que
falhou porque ndo prestou atencdo as instituicbes e as questbes de
governancga; por outro, ainda existe uma crescente compreensdo de que a
economia, as instituicbes politicas, legais e sociais sdo essenciais para o
sucesso ou para o fracasso econdmico das nacées.®® Nesse contexto, segundo
Fukuyama, uma democracia liberal moderna e bem-sucedida combina o
Estado, o Estado de Direito e o Governo responsavel como um conjunto de
instituicbes em equilibrio estavel, constituindo um milagre da politica
moderna.®® Afinal, o Estado usa o poder para gerar respeito a suas leis e
Estado de Direito; e o Governo responsavel, por outro lado, limita o poder do
Estado, em primeiro lugar, forcando-o a usar seu poder de acordo com
determinadas regras publicas e transparentes, além de assegurar que ele se

subordine a vontade do povo.’® Ainda de acordo com Fukuyama,

essas instituicdes existem porque os individuos acham que, por
intermédio delas, podem proteger seus interesses e 0s de suas
familias. Mas o que as pessoas consideram seus interesses, e
como estdo dispostas a colaborar entre si, depende
criticamente de ideias que legitimem determinadas formas de
associacao politica. Assim, interesses préprios e legitimidade
formam a base da ordem politica. (g.n.)"*

67 PATAPAS, Aleksandras; RAIPA, Alvydas; SMALSKYS, Vainius. New public governance:
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701d. What is governance? Center for Global Development. Working Paper 314. Washington,
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Uma vez estabelecida a ordem politica, a caminhada civilizatéria deu
Seus primeiros passos, € com o inicio de sua organizacdo em vilas, aldeias,
comunas ou cidades, surgiu também a necessidade de criar poderes
instrumentais para que alguns de seus integrantes gerissem o0s interesses
coletivos. Os instrumentos de controle surgiram, entdo, muito antes do Estado
Moderno e apontam para a Antiguidade. Segundo Aguiar, no Egito, a
arrecadacao de tributos ja era controlada por escribas; na india, o Codigo de
Manu ja trazia normas de Administracdo Financeira; o Senado Romano, com 0
auxilio dos questores, fiscalizava a utilizacdo dos recursos do Tesouro; €, na
Grécia, os legisperitos surgiriam como embrides dos atuais tribunais de

contas.’?

Assim, os Federalistas defendiam que, “se os homens fossem anjos, os
governos nao seriam necessarios. Se 0s anjos governassem o0s homens, ndo
seriam necessarios controles externos nem internos sobre os governos”.”®
Consolida-se, portanto, que a ideia de Estado Democréatico de Direito é
inseparavel da ideia de controle, visto que, para que haja Estado de Direito, é
indispensavel que haja instituicbes e mecanismos habeis para garantir a
submissao a lei. Desde entdo, firmou-se, majoritariamente, a existéncia de dois
sistemas de controle no mundo: o primeiro de origem anglo-saxa, denominado
sistema de controladorias ou sistema de auditorias-gerais; e 0 segundo de
origem romano-germanico, denominado sistema de tribunais de contas. A
finalidade tradicional desses modelos de controle, que se convencionou
chamar de Entidade de Fiscalizacdo Superior, é a de assegurar que a
Administracdo Publica atue em consonancia com os principios que lhe sdo
impostos pelo ordenamento juridico, cuja finalidade principal é a de defender
os interesses da coletividade, entretanto o controle da Administracdo Publica é
desafiado a atuar num ambiente institucional em ebulicdo, apressado,
impaciente e inseguro. A Entidade Fiscalizadora Superior, seja do modelo

anglo-saxao de auditorias gerais, sistema Westminster, seja do formato

72 AGUIAR, Simone Coélho. Origem e Evolucédo dos Tribunais de Contas.

3SUNITED STATES OF AMERICA. New Constitution. The Federalist, 17 set. 1787.
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romano-germanico, conhecido como Napolebnico — ambos amplamente
adotados —, ou mesmo do minoritario modelo Colegiado ou de Junta de
Auditoria, cumprem a funcdo de auditoria independente e técnica no setor
publico, que normalmente é estabelecida pela Constituicdo de um pais ou pelo
orgao legislativo supremo. Uma EFS é responsavel pela supervisdo e pela
tomada de contas do Governo quanto a utilizagdo dos recursos publicos, em
conjunto com o Legislativo e com outros 6rgaos de supervisdo. Num sistema
democrético, a EFS costuma reportar seus achados ao Legislativo e, em
alguns casos, ao Executivo ou ao chefe de Estado.’”® Na visdo de Fernando
Moutinho Ramalho Bittencourt, consultor do Centro de Altos Estudos da

Consultoria Legislativa do Senado Federal,

as avaliacbes sobre a acdo governamental por meio de
auditorias de conformidade, regularidade e financeira, séo de
suma importancia para a verificacdo das contas de governo.”

No entanto, o surgimento de atividades de avaliagdo e prospeccao,
como as auditorias operacionais, bem como a atuagdo em todos os ciclos das
politicas publicas, ndo se chocam necessariamente com a ideia de
conformidade, mas demonstra que ha outros e variados tipos de controle.”®
Com foco no trabalho ex post, as EFS normalmente olham para tras, enquanto
os Governos tendem a olhar para frente. Dessa forma, atuacdes mais
inovadoras, conforme demonstrado na Figura 1, estdo fornecendo visdo e
previsdo, pensando estrategicamente e provendo comentarios sobre a
preparacdo para o futuro. A accountability e a supervisdo, atividades que
proporcionam uma Visdo prospectiva, SG0 mais propensas a reforcar o custo-

beneficio do que o foco Unico nas atividades de superviséo.

" INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI). 21°
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Figura 1: A evolucdo das Entidades de Fiscalizacdo Superior no aumento de seu escopo de
atuacao no sentido de fornecer supervisao, visdo e previsdo na avaliagcao de politicas publicas
no Brasil.

AUDITORIA
DE AUDITORIA

CONFORMIDADE FINANCEIRA A NOVAATUACAO DO CONTROLE
: DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1
'
I
'
i
1
Estado Indicadores i -
de de 3
Direito Desempenho y 2 3

'
Eficiéncia
e Boas

Priticas y 3

Integridade

Ao Efetividade
]\g)rlmofﬂr Equidade e P \
ormas e Antecipacio 4

regulamentos / |

O CONTROLE CONTEMPORANEO

Fonte e elaboracdo: proprio autor.

Permitir que a EFS avalie se as atividades do setor publico estdo em
conformidade com as leis, os regulamentos, os acordos relevantes e o0s
principios que regem a Administracdo Publica é o objetivo da auditoria de
conformidade.”” Ao seu turno, a auditoria operacional examina os programas
governamentais e as organizagdes e responde a perguntas como: sera que 0s
inputs escolhidos representam o uso mais econdémico de recursos publicos?
Percebem-se os melhores servicos a partir dos recursos disponiveis? Os
objetivos da politica estdo plenamente cumpridos? E os impactos do resultado
esperado? Esse modelo ndo é uma auditoria regular com opinides
formalizadas; ele incide sobre o desempenho. E uma investigacéo que exige
flexibilidade, imaginacéo e capacidade analitica’® com a finalidade de promover
o aperfeicoamento da gestdo publica.”®J& a auditoria financeira é, também,
parte dos processos de governanca e da accountability publica, ao contribuir

para o direcionamento, a boa utilizagéo e o controle da aplicacdo dos recursos

" INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI).
Fundamental principles of compliance auditing: ISSAI 400. [s.d].

8|d. Performance audit guidelines: ISSAI 3000-3100. Austria, 2004.

79 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo — Seprog, 3. ed. 2010, p. 12. Portal do
Tribunal de Contas da Uniéo. Brasilia, 2010.
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publicos. A expressdao auditoria financeira € utilizada como sinénimo de

auditoria contabil ou de auditoria de demonstragées financeiras ou contabeis.®°

Sabe-se que o relatério Supreme Audit Institutions and Good
Governance: Oversight, Insight and Foresight, que envolveu as EFS do Brasil,
do Canada, do Chile, da Franca, da Coreia, da Holanda, da Polbénia, de
Portugal, da Africa do Sul, dos Estados Unidos, da Unido Europeia, do México
e do Reino Unido revelou boas praticas e iniciativas no sentido de haver visées
externas e objetivas na formulacdo, na implementacdo, na avaliagdo e no
resultado de politicas publicas.?! Desse modo, os Governos conduzem o ciclo
de politica para formular objetivos politicos relevantes; implementar agées (por
meio de programas e servigos) na busca do atendimento dos objetivos; e

monitorar de forma continua.

Figura 2: Os governos conduzem o ciclo de politica para formular objetivos politicos
relevantes; implementar acdes (por meio de programas e servi¢os) na busca do atendimento
dos objetivos; e monitorar de forma continua.
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DEVELOPMENT (OECD). Partners for good governance: mapping the role of supreme audit
institutions. OECD, 2014, p. 33.
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E nesse contexto que o relatério mostra que a maioria das EFS
pesquisadas € ativa na avaliacdo da boa governanca no tocante a cada estagio
do ciclo da politica, qual seja, formulacdo, implementacdo e monitoramento e

avaliagdo.®?

82 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT
(OECD).Supreme audit institutions and good governance: oversight, insight and foresight.
Public Governance Reviews. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 18.
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Quadro 1: Indicagbes de como as Entidades de Fiscalizacdo Superior podem adquirir as
capacidades para fornecer supervisdo, visdo e previsdo. Tradugdo parcial da publicacdo da
Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico feita pelo Tribunal de Contas
da Uniéo.
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Fonte e elaboracéo: CHILE'S SUPREME AUDIT INSTITUTION. Enhancing strategic agility
and public trust. OCDE Public Governance Reviews, OCDE Publishing, Paris. 2014.
Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/9789264207561-en>. Acesso em: 3 nov. 2017.

Demonstrou-se, por meio dos estudos de caso, que as EFS estdo
focando em programas de alto impacto para a sociedade e para a incluséo
social, seguindo a cadeia de entregas de resultados. Isso sugere que elas
estdo controlando sua carteira de atividades com base nos recursos existentes,
mas também enfatiza o potencial de adaptacdo caso necessitem adquirir,
desenvolver ou realocar competéncias ou recursos. Algumas das

consideragdes acima demandaram mudanca de cultura dentro das EFS,
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exigindo o deslocamento de uma perspectiva mais orientada a conformidade
para a visdo mais sistémica, que visa compreender o que funciona e o que nao
funciona nas acdes governamentais. Isso também pode requerer mudancas
internas que desenvolvam progressos para garantir a relevancia das EFS no

século corrente.83

83 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT (OECD).
Supreme audit institutions and good governance: oversight, insight and foresight. Public
Governance Reviews. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 27.
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3 ASPECTOS GERAIS DO PARECER PREVIO

O art. 31 da Constituicdo de 1988 — CF/88 dispbe que a fiscalizagdo do
municipio sera exercida pelo Poder Legislativo municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo municipal, na
forma da lei; e que o controle externo da Camara Municipal sera exercido com
o auxilio dos tribunais de contas dos estados ou do municipio ou dos conselhos
ou tribunais de contas dos municipios, onde houver.84 O parecer prévio, emitido
pelo 6rgdo competente sobre as contas que o prefeito deve anualmente
prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da
Camara Municipal. O ordenamento juridico brasileiro conferiu admirdvel
importancia ao parecer prévio sobre as contas anuais de prefeito, pois o
guorum de dois tercos é superior ao de trés quintos exigidos para a aprovacao
de emendas a Constituicdo, concedendo um elevado status constitucional a
emissdo de tais pareceres.®®> Essa regra constitucional é cristalina ao
determinar que ndo ha o julgamento, pelo Poder Legislativo, das contas anuais
do Chefe do Poder Executivo local, sem antes haver a opinido especializada do
respectivo Tribunal de Contas por meio da emissdo do parecer prévio. Na
esteira do entendimento do Supremo Tribunal Federal — STF, isso significa

dizer que o parecer é prévio e indispensavel ao julgamento.

O Tribunal julgou parcialmente procedente pedido formulado
em acdo direta ajuizada em face de dispositivos da
Constituicdo do Estado de Sergipe que dispdem sobre as
competéncias do Tribunal de Contas estadual [...].
Relativamente a expressao contida na parte final do inciso Xl
do art. 68, que permite que as Camaras Legislativas apreciem
as contas anuais prestadas pelos prefeitos,
independentemente do parecer do Tribunal de Contas do
Estado, caso este ndo o ofereca em 180 dias a contar do
respectivo recebimento, o Colegiado vislumbrou ofensa ao art.

84 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Uniéo.
Brasilia, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.
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Contas do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte: v. 77, n°4, ano XXVIII, 2010. Disponivel
em: <http://revista.tce.mg.gov.br/Revista/RetornaRevista/442>. Acesso em: 15 abr. 2017.
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31, §82° da Constituicdo Federal. Asseverou, no ponto, que o
parecer prévio a ser emitido pela Corte de Contas seria
imprescindivel, somente deixando de prevalecer por decisao de
dois tercos dos membros da Camara Municipal.®® (g.n.)

Ja o art. 84 da CF/88 preconiza que compete privativamente ao
Presidente da Republica prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro
de sessenta dias ap6s a abertura da sessdao legislativa, as contas referentes ao
exercicio anterior.8” Por simetria, essa obrigacéo repete-se aos governadores e
aos prefeitos. Portanto, quem presta contas € o Chefe do Executivo, e ndo a
Unido, o estado-membro ou o municipio. No d&mbito municipal, segundo José
de Ribamar Caldas Furtado, conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do
Maranhdo e professor de Direito Administrativo da Universidade Federal do
Maranhdo — UFMA, o dever de prestar contas anuais € da pessoa fisica do
prefeito.®8 Nesse caso, o prefeito age em nome préprio, e ndo em nome do
municipio. E uma obrigacdo personalissima que s6 o devedor pode efetivar, e
a omissdo € tdo grave que, quando as contas ndo forem prestadas
devidamente, na forma da lei, podera ensejar intervencdo do estado em seus

municipios,®® conforme art. 35, Il da CF/88.

Além disso, outro normativo que merece destaque € o art. 1°, VI, §881° e
2° do Decreto-Lei n°201/1967, que diz que s&o crimes de responsabilidade dos

prefeitos municipais, sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario,

86 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.077. Ministra
relatora: Carmen Ldcia, julgada em 16 nov. 2016, P., informativo 847. Diario Eletrdnico de
Justica, 2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo847.htm>. Acesso em: 5 nov.
2017.

871d. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
1988. Disponivel em;
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.

88 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de contas publicas: contas de Governo e
contas de gestdo. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Ano 35, n° 109. Brasilia: 2007,
p. 63.

89 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.


http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo847.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
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independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores, deixar de
prestar contas anuais da administracao financeira do municipio a Camara de
Vereadores, ou ao 6rgédo que a Constituicdo do estado indicar, nos prazos e
condicGes estabelecidos.?® No mesmo preceito, o crime de ndo prestar contas
€ punido com a pena de detencéo de trés meses a trés anos, e a condenacao
definitiva acarreta a perda de cargo e a inabilitacédo, pelo prazo de cinco anos,
para o exercicio de cargo ou funcdo publica, eletivo ou de nomeacao, sem
prejuizo da reparacdo civil do dano causado ao patrimdnio publico ou

particular.

Dessa ética, o art. 11, VI, da Lei n°® 8.429/1992 dispbe que deixar de
prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo constitui ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da Administracdo Publica.®* A
LRF prescreve nos arts. 48 e 49 que séo instrumentos de transparéncia da
gestao fiscal, dentre outros, a ampla divulgacdo das prestacfes de contas e 0
respectivo parecer prévio, os quais ficardo disponiveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgdo técnico responsavel pela
sua elaboracédo, para consulta e apreciacdo pelos cidadéos e instituicdes da
sociedade.?” Como se extrai dos exemplos acima, o ordenamento juridico
brasileiro fornece uma relevante estatura ao ato de prestar contas do Chefe do

Executivo.

Entdo o que de fato seria a prestacdo anual de contas de Governo? A
primeira distincdo — entre a emissdo do parecer prévio pelos tribunais de
contas e o0 julgamento dos responsaveis por recursos publicos — foi matéria

analisada pelo Supremo Tribunal Federal na A¢cao Direta de

9% BRASIL. Decreto-Lei n°201 de 27 de fevereiro de 1967. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0201.htm>. Acesso
em: 5 nov. 2017.

911d. Lei n°8.429 de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 1992. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 4 nov. 2017.

92 |d. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de 1999.
Portal da Cémara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.
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Inconstitucionalidade — ADI n° 849 MT, julgada em 11 de fevereiro de 1999 e
publicada em 23 de abril do mesmo ano, de relatoria do entdo Min. Sepulveda

Pertence. Segue sua ementa.

[.]

E clara a distingdo entre a do art. 71, | — de apreciar e emitir
Parecer Prévio sobre as contas do Chefe do Poder Executivo,
a serem julgadas pelo Legislativo — e a do art. 71, Il — de julgar
as contas dos demais administradores e responsaveis, entre
eles os dos 6rgaos do Poder Legislativo e do Poder Judiciério.
II. A diversidade entre as duas competéncias, além de
manifesta, é tradicional, sempre restrita a competéncia do
Poder Legislativo para o julgamento das contas gerais da
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, precedidas de
Parecer Prévio do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema
especial adstrito as contas do Chefe do Governo, que néo as
presta unicamente como chefe de um dos Poderes, mas como
responsavel geral pela execucédo orcamentéaria:®

Na mesma linha, decidiu o Superior Tribunal de Justica — STJ no
Recurso Ordinario de Mandado de Seguranca — ROMS n° 11.060:

[..]

O conteudo das contas globais prestadas pelo Chefe do
Executivo ¢é diverso do conteddo das contas dos
administradores e gestores de recurso publico. As primeiras
demonstram o retrato da situagdo das financas da unidade
federativa (Unido, estados, DF e municipios). Revelam o
cumprir do orcamento, dos planos de governo, dos programas
governamentais, demonstram os niveis de endividamento, o
atender aos limites de gasto minimo e maximo previstos no
ordenamento para saude, educacao, gastos com pessoal.
Consubstanciam-se, enfim, nos Balancos Gerais prescritos
pela Lei 4.320/64. Por isso, € que se submetem ao parecer
prévio do Tribunal de Contas e ao julgamento pelo Parlamento
(art. 71, 1 cic. 49, IX da CF/88).°* (g.n.)

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°849 MT. Ministro
relator: Sepulveda Pertence, julgada em 11 fev. 1999, P., 23 abr. 1999. Diario Eletrénico de
Justica, 1999. Disponivel em: <https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/739843/acao-direta-
de-inconstitucionalidade-adi-849-mt>. Acesso em: 5 nov. 2017.

94 1d. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario de Mandado de Segurancga n° 11.060
GO. Ministra relatora: Laurita Vaz, julgado em 25 jun. 2002. Diario Eletrénico de Justica,
2002. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/3609285/recurso-ordinario-em-
mandado-de-seguranca-rms-11060-go-1999-0069194-6>. Acesso em: 5 nov. 2017.
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Preleciona Carlos Ayres Britto, ex-presidente do Supremo Tribunal
Federal, iluminando a questdo, quando esclarece “que os julgamentos
legislativos se d&o por um critério subjetivo de conveniéncia e oportunidade,
critério esse que é forma discricionaria de avaliar fatos e pessoas”.®® Outra
valiosa contribuicdo sobre o tema € fornecida por Caldas Furtado quando
sugere alguns parametros para o exame das contas de Governo feitos pelos

tribunais de contas e julgamento exercido pelos vereadores.

Tratando-se de exame de contas de Governo o que deve ser
focalizado ndo sdo os atos administrativos vistos isoladamente,
mas a conduta do administrador no exercicio das funcgbes
politicas de planejamento, organizacao, dire¢do e controle das
politicas publicas idealizadas na concepgdo das leis
orcamentarias (PPA, LDO e LOA), que foram propostas pelo
Poder Executivo e recebidas, avaliadas e aprovadas, com ou
sem alteracdes, pelo Legislativo. Aqui perdem importancia as
formalidades legais em favor do exame da eficécia, eficiéncia e
efetividade das acdes governamentais. Importa a avaliagcdo do
desempenho do chefe do Executivo, que se reflete no resultado
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial.®® (g.n.)

Nesse dever constitucional, o prefeito ndo as presta unicamente como
chefe de um dos Poderes, mas como responsavel geral pela execucédo
orcamentaria. Portanto, tais contas devem ser examinadas pelos tribunais de
contas com foco na conduta do Chefe do Executivo no exercicio das fungdes
politicas de planejamento, organizacdo, direcdo e controle das politicas
publicas idealizadas na concepg¢do do PPA, da LDO e da LOA. O parecer
prévio deve avaliar o cumprir do orcamento, dos planos de Governo, dos
programas governamentais, dos limites impostos aos niveis de endividamento,
aos gastos minimo e maximo previstos no ordenamento para saude, educacgao
e gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos balancos gerais,

definidos na Lei n®4.320/64, no exame da execuc¢ao do orcamento e tudo o

9% BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Revista da Escola
Superior da Magistratura de Sergipe, n°2. Aracaju: 2002.

9% FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de contas publicas: contas de Governo e
contas de gestdo. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Ano 35, n° 109. Brasilia: 2007,
p. 70.
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mais a respeito dos grandes controles sobre as financas e as politicas publicas

definidos na Constituicdo e em outras leis.

3.1 O PARECER PREVIO E A LRF

A ciéncia contadbil no Brasil vem passando por significativas
transformacgdes, que ao longo do tempo aperfeicoou o regime de disciplina
fiscal, tendo como marcos historicos os seguintes eventos: (i) a edicdo da Lei
n° 4.320/64; (i) a promulgacdo da LRF e da Lei de Crimes de
Responsabilidade Fiscal; (iii) o inicio do processo de convergéncia das praticas
de contabilidade ao setor publico brasileiro as normas internacionais de

contabilidade; e (iv) a edicao da Lei da Transparéncia.

No tocante ao controle externo, embora a Constituicdo Federal de 1988
tenha destacado como primeira competéncia atribuida aos tribunais de contas
a apreciacdo das contas prestadas anualmente pelos chefes do Executivo
(Presidente da Republica, governadores e prefeitos) mediante parecer prévio,
foi a partir da LRF que ele ganhou contornos operacionais para garantir o
cumprimento da responsabilidade da gestdo fiscal, cujas disposicfes criam
obrigacbes para Unido, estados, Distrito Federal, e municipios, e neles
compreendidos os Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), além dos
ministérios publicos e tribunais de contas, por meio de instrumentos como o
Anexo de Riscos Fiscais, Anexos de Metas Fiscais, Relatorio Resumido de
Execucdo Orcamentéaria e Relatorio de Gestao Fiscal constantes do Manual de
Demonstrativos Fiscais — MDF. Outras importantes iniciativas foram o Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico elaborado pela STN, que est4d em
sua 72 edicdo e o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico — PCASP, que
representam mais uma conquista; e, nesse contexto, € importante
compreender os diferentes aspectos da Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico — CASP.
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Quadro 2: Aspectos da Contabilidade Aplicada ao Setor Puablico para interpretar as
informacgdes contabeis de acordo com o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico elaborado
em 2017.

PLANO DE CONTAS APLICADO AO SETOR PUBLICO — PCASP

o
o EE Compreende o registro e a evidenciacdo do orcamento publico, tanto quanto a
5 E Ssua aprovacao quanto a sua execucao. Os registros de natureza orcamentéria
W L sdo base para a elaboracédo do Relatério Resumido da Execugao Orgamentaria
% <§t (RREO) e dos Balangos Orcamentario e Financeiro, que representam os
< &)« principais instrumentos para refletir esse aspecto.
(@)
Compreende o registro e a evidenciacdo da composi¢do patrimonial do ente
;:' publico. Nesse aspecto, devem ser atendidos os principios e as normas
,9 = contabeis voltadas para o reconhecimento, mensuragédo e evidenciacdo dos
8 CED ativos e passivos e de suas variacdes patrimoniais. O Balan¢o Patrimonial (BP)
o= e a Demonstragéo das VariagBes Patrimoniais (DVP) representam os principais
2 — instrumentos para refletir esse aspecto. O processo de convergéncia as
E normas internacionais de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP) visa

a contribuir, primordialmente, para o desenvolvimento deste aspecto.

Compreende a apuracdo e a evidenciacdo, por meio da contabilidade, dos
indicadores estabelecidos pela LRF, dentre os quais se destacam os da
despesa com pessoal, das operacgdes de crédito e da divida consolidada, além
da apuragédo da disponibilidade de caixa, do resultado primario e do resultado
nominal, a fim de verificar-se o equilibrio das contas publicas. O Relatério de
Gestao Fiscal — RGF e o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria —
RREO representam os principais instrumentos para evidenciar esse aspecto.

ASPECTO
FISCAL

As demonstracdes contabeis e os relatorios fiscais tém muito em comum.
Ambas as estruturas de relatérios estdo voltadas para ativos, passivos,
receitas e despesas governamentais e informacdes abrangentes sobre os
fluxos de caixa. H4 uma consideravel sobreposicdo entre as duas estruturas
gue sustentam essas informagoes.

Fonte: BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 7. ed. 2017, p. 21. Portal do Ministério da Fazenda.
Brasilia, 2017. Disponivel em;
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456 785/MCASP+72%20edicdo+Versdo+
Final.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6d>. Acesso em: 7 abr. 2017.

Elaboragao: préprio autor.

Como se pode compreender, esse esforco normativo visa a
consolidacdo do regime fiscal responsavel que fixa limites para o
endividamento publico e estabelece condi¢cdes para o aumento de gastos com
as despesas continuadas, despesas com pessoal, de seguridade social, dentre

outras, de forma a assegurar o equilibrio intertemporal das contas publicas.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP%2B7%C3%82%C2%AA%20edi%C3%83%C2%A7%C3%83%C2%A3o%2BVers%C3%83%C2%A3o%2BFinal.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6d
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP%2B7%C3%82%C2%AA%20edi%C3%83%C2%A7%C3%83%C2%A3o%2BVers%C3%83%C2%A3o%2BFinal.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6d
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Evitar deficits recorrentes e imoderados é fundamental para a construcédo de

trajetdrias sustentaveis das contas publicas.

3.2 O PARECER PREVIO E A ACCOUNTABILITY

Como se extrai do texto, o Brasil tem evoluido para convergir as
melhores préaticas e aos padrdes internacionais da Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, mas indagacdes surgem em meio ao emaranhado de regras que
a mente humana € capaz de criar e recriar: como o cidaddo comum pode
interpretar esse amontoado de dados? E possivel aproximar uma linguagem
tdo densamente técnica da compreensdo das pessoas ndo especialistas? O
PLRF, cujas finalidades e os principios fundamentais estavam dispostos no
Capitulo 1, artigo 5°, j4 buscava responder a tais questdes. No art. 6°, que
detalhava quais principios fundamentais deveriam ser cumpridos, dois se
destacavam nesse tema: “[...] f) transparéncia na elaboragdo e na divulgacao
dos documentos orgcamentarios e contabeis em linguagem simples e objetiva; e
g) amplo acesso da sociedade a informagbes sobre as contas publicas”.%’
Portanto, transparéncia na elaboracdo e na divulgacdo dos documentos
orcamentarios e contabeis com linguagem simples e objetiva ja era
preocupacao central do legislador. Aqui ganha relevo a accountability, termo de
dificil traducdo para a lingua portuguesa. Costa et al., ao conceituarem contas

de Governo, posicionam a palavra de forma destacada:

contas de Governo sdo o resultado de um complexo,
sistematico e verdadeiro processo de auditoria integrada e
sistémica que visa a accountability e & governanca das acfes
governamentais em determinado exercicio.%

97 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de 1999.
Portal da Camara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.

9% COSTA, Claudio André Abreu et al. Contas de Governo como instrumento de accountability,
de melhoria da governanca e de fomento a cidadania. Revista do Tribunal de Contas da
Unido. Brasilia: ano 43, n°121, 2011, p. 20.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm
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Entdo o que seria accountability? Mark Bovens, Professor de Public
Administration da Utrecht University School of Governance e membro do Dutch
Scientific Council for Government Policy, lembra que, historicamente, o
conceito de accountability esteve intimamente relacionado com a
contabilidade.®® As raizes do conceito contemporaneo vém do reinado de
Willian I, nas décadas apoOs a conquista normanda de 1066 da Inglaterra. Em
1085, William exigiu que todos os detentores de propriedade em seu reino
fizessem uma contagem do que possuiam. Essas possessdes foram avaliadas
e listadas por agentes reais nos chamados Domesday Books. No inicio do
século Xll, isso se transformou em uma realeza administrativa altamente
concentrada que foi governada por uma auditoria centralizada e de uma

contabilidade semestral.

Hoje em dia, a prestacdo de contas nao se refere mais aos soberanos
gue responsabilizam os seus suditos, pois sdo as proprias autoridades que
prestam conta aos seus cidaddos.'% Sendo assim, accountability tornou-se um
daqueles conceitos dourados, cada vez mais utilizado no discurso politico
porque transmite uma imagem de transparéncia e confiabilidade, todavia seus
poderes evocativos a tornam demasiadamente evasiva. No discurso
contemporaneo politico e académico, a accountability geralmente serve como
um guarda-chuva conceitual que cobre varios significados distintos.?! Na
tentativa de dar uma descricdo mais concisa da accountability, Pollitt sugere

ser ela “a obrigacdo do responsavel pelos negocios publicos de explicar e

9 BOVENS, Mark. The Oxford Handbook of Public Management. New York: Oxford
University Press, 2005, p. 182.

100] YNN JR., Ewan Ferlie Laurence; POLLITT, Christopher (org). Public Management.
OxfordUniversity Press. 2005, p. 183-184. Disponivel em:
<https://books.google.com.br/books?hl=pt-
BR&Ir=&id=_0epYallLF8MC&oi=fnd&pg=PA182&dg=accountability+concept+&ots=yjzXujo_Bk
&sig=dZbpk_STyjIn2nw658dQuTCJI8Ak#v=0nepage&qg=accountability%20concept&f=false>.
Acesso em; 15 abr. 2017.

101 BOVENS, Mark. Public accountability: a framework for the analysis and assessment of
accountability arrangements in the public domain.Utrecht School of Governance Utrecht
University. The Netherlands. 2005.


https://books.google.com.br/books?hl=pt-BR&amp;lr&amp;id=_0epYa1LF8MC&amp;oi=fnd&amp;pg=PA182&amp;dq=accountability%2Bconcept%2B&amp;ots=yjzXujo_Bk&amp;sig=dZbpk_STyjJn2nw658dQuTCJ8Ak%23v%3Donepage&amp;q=accountability%20concept&amp;f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-BR&amp;lr&amp;id=_0epYa1LF8MC&amp;oi=fnd&amp;pg=PA182&amp;dq=accountability%2Bconcept%2B&amp;ots=yjzXujo_Bk&amp;sig=dZbpk_STyjJn2nw658dQuTCJ8Ak%23v%3Donepage&amp;q=accountability%20concept&amp;f=false
https://books.google.com.br/books?hl=pt-BR&amp;lr&amp;id=_0epYa1LF8MC&amp;oi=fnd&amp;pg=PA182&amp;dq=accountability%2Bconcept%2B&amp;ots=yjzXujo_Bk&amp;sig=dZbpk_STyjJn2nw658dQuTCJ8Ak%23v%3Donepage&amp;q=accountability%20concept&amp;f=false
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justificar sua conduta”,'%2 ou seja, prestar contas. Isso, consequentemente,
implicaria a existéncia de um titular das contas publicas ou responsavel, um
sistema de auditorias e um tribunal,'% cujo julgamento requereria a imposicéo
de sancdes aos responsaveis em casos de malversacdo do dinheiro publico.
Segundo Francis Fukuyama, com a evolugcdo do setor publico encurtaram-se
0s caminhos para a responsabilizacdo e os melhores métodos de
monitoramento e prestacdo de contas.'% A importancia da accountability se

impde na medida em que possibilita

meios democraticos de monitorar e controlar a conduta dos
governantes, por prevenir concentracdes de poder e por
aumentar a capacidade de aprendizado e a efetividade da
Administracdo Publica.!0®

No entender de Andreas Schedler, Ph.D pela University of Vienna e
professor de Political Science at the Center for Economic Teaching and
Research/Mexico City, para que cada um desses valores atinja a plenitude, a
accountability deve exigir dos negdécios publicos transparéncia, prestacdo de
contas e responsabilizacdo.1° Para o autor, tal conceito abrange trés maneiras
diferentes de prevenir e corrigir 0 abuso do poder politico, as quais implicam

submeter ao detentor do poder & ameaca de sanc¢des, obrigando-o a exercer a

102 BOVENS, Mark. The quest for responsibility: accountability and citizenship in complex
organisations. Cambridge: Cambridge University Press. 1998, p. 26.

103 POLLITT, Christopher. The essential public manager. London: Open University
Press/McGraw-Hill. 2003, p. 83.

104 FUKUYAMA, Francis. What is governance? Center for Global Development. Working
Paper 314. Washington, 2013, p. 2. Disponivel em;
<http://www.cgdev.org/content/publications/detail/1426906>. Acesso em: 16 abr. 2017.

105 BOVENS, Mark, 2006 apud ROCHA, Arlindo Carvalho. A realizagdo da accountability em
pareceres prévios do Tribunal de Contas de Santa Catarina. Revista da Administracéo
Puablica. Rio de Janeiro, 2013, p. 905. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/9638>. Acesso em: 15 abr. 2017.

106 SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay; PLATTNER, Marc F. (Ed.). The self-
restraining state: power and accountability in new democracies. London: Lynne Rienner
Publishers, 1999, p. 14.
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transparéncia e forcando-o a justificar seus atos.l’” Os trés aspectos
transformam-se num conjunto de tarefas multifacetadas que lidam com uma

variedade consideravel de potenciais abusos de poder.

Diante da variedade apresentada pela literatura quanto ao tema, o
conceito de accountability como exigéncia de transparéncia, para efeitos de
emissao de parecer prévio pelos tribunais de contas sobre contas de Governo,
nesta dissertacdo, assentar-se-a sobre quatro pilares: (i) transparéncia, como
medida anticorrupcéo; (ii) transparéncia fiscal, como instrumento para chamar a
atencao dos cidaddos sobre o processo orcamentario; (iii) prestacdo de contas,
como forma de acesso dos cidaddos as decisdes tomadas pelos gestores
publicos; e (iv) responsabilizagdo, como processo de fortalecimento da
democracia ao alcancar aqueles que no poder, por seus atos e/ou omissoes,

atuaram contrariamente as normas juridicas e ao interesse publico.

Figura 3: Visdo geral da accountability nos pareceres prévios (elaborada em 2017).
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Fonte e elaboracdo: proprio autor.

107 SCHEDLER, Andreas; DIAMOND, Larry Jay; PLATTNER, Marc F. (Ed.). The self-
restraining state: power and accountability in new democracies. London: Lynne Rienner
Publishers, 1999, p. 14.
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Como dito anteriormente, parecer prévio sobre contas de Governo €&
resultado de um complexo, sistematico e verdadeiro processo de auditoria
integrada e sistémica que visa a accountability. Esta, por sua vez, deve
alicercar-se nos pilares da transparéncia no sentido lato, cuja prestacdo de
contas e responsabilizacdo fornecerdao ao Parlamento (Camaras Municipais)
relatorios tempestivos e completos para o julgamento politico previsto na
Constituicdo Federal, bem como informacdes compreensiveis capazes de

despertar a participacao do cidaddo e da imprensa.

3.3 A TRANSPARENCIA FISCAL COMO INSTRUMENTO PARA
CHAMAR A ATENCAO DOS CIDADAOS SOBREO PROCESSO
ORCAMENTARIO

Robson  Zuccolotto, Professor Doutor do Departamento de
Administracdo e Ciéncias Contabeis da Universidade Federal de Vicosa, e
Teixeira Marco Antonio Carvalho, Professor Doutor do Departamento de
Gestéo Publica da Fundacédo Getulio Vargas, destacam que, embora o termo
transparéncia fiscal seja recente, nas Uultimas décadas parece se tornado
onipresente, cada vez mais encontrado na literatura académica.’®® O
significado de transparéncia de forma ampla ainda permanece fluido,
possuindo varia¢des entre diferentes areas do conhecimento, notadamente na
Ciéncia Politica e na Administracdo Publica. No que se refere a transparéncia
fiscal, porém, ha um forte consenso sobre o seu sentido,'®® e os autores
apresentam uma definicdo de autoria de Kopits e Craig comumente citada nos

estudos sobre o tema:

108 ZUCCOLOTTO, Robson; TEIXEIRA, Marco Antdnio Carvalho. As causas da transparéncia
fiscal: evidéncias nos estados brasileiros. R. Cont. Fin. — USP, S&o Paulo, v. 25, n°66, p. 242-
254, set./out./nov./dez. 2014.

109 PETRIE, M. 2012 apud WHENER, Joachim; RENZIO, de Paolo. Citizens, legislators and
executive disclosure: the political determinants of fiscal transparency. London: Elsevier, 2013,
p. 97.
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transparéncia fiscal é definida [...] como 0 acesso do publico a
estrutura e as funcdes governamentais, aos seus planos de
politica fiscal, as suas contas publicas e de suas projecdes.
Trata-se de pronto acesso as informagbes das atividades
governamentais de modo confiavel, abrangente, oportuna,
compreensiva e compreensivel [...] de modo que o eleitorado e
0 mercado possam avaliar a situacao financeira dos governos,
bem como os custos e beneficios reais de suas atividades,
incluindo as implicacBes sociais e econdmicas no presente e
no futuro.1?

Nesse cenario, importantes iniciativas buscaram tornar mais aplicavel o
conceito de transparéncia fiscal em diversos paises, nas quais merecem
destaque os guias Best Practices for Budget Transparency e Code of Good
Practices on Fiscal Transparency. De acordo com o Guia da OCDE, o
orcamento € um dos documentos mais importantes de politica dos governos,
no qual os objetivos sao implementados em termos concretos, e a
transparéncia, nesse contexto, € definida como a divulgacdo completa de todas

as informagdes fiscais de maneira oportuna e sistematica.*!

7

Outra valiosa contribuicdo € o Cdédigo de Boas Praticas para a
Transparéncia Fiscal do Fundo Monetario Internacional — FMI. Ele é parte do
esforco mundial que reflete um nitido consenso de que a transparéncia fiscal é
um dos componentes da boa governanca. O Cdadigo esta dividido em quatro
pilares: (i) definicdo clara de fungbes e responsabilidades que abrange duas
praticas basicas sobre a distincdo clara entre as atividades governamentais e
as comerciais e sobre um quadro juridico claro para a administracéo financeira
publica; (ii) abertura dos processos or¢camentarios que envolvem préticas
basicas de transparéncia na elaboracdo, no monitoramento e na execucdo do
orgamento; (iii) acesso publico a informacdo que enfatiza a importancia de
publicar informacdes fiscais completas; e (iv) garantias de integridades que

tratam da qualidade dos dados fiscais e da necessidade de escrutinio

110 KOPITS, George; CRAIG, Jon (1998, p. 1) apud ZUCCOLOTTO, Robson; TEIXEIRA, Marco
Antbénio Carvalho. As causas da transparéncia fiscal: evidéncias nos estados brasileiros. R.
Cont. Fin. — USP, Sao Paulo, v. 25, n°66, p. 242-254, set./out./nov./dez. 2014.

111 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Best
practices for budget transparency. OECD Journal on Budgeting, 1(3), 7-14, 2002.
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independente das informacdes fiscais.'*? Apesar da avaliacdo sistematica, da
mensuracao e da divulgacéao fiscal serem um fenédmeno relativamente recente,
estudos empiricos comprovam que a transparéncia fiscal maximiza o

desempenho fiscal, diminui a corrupgéo e limita a contabilidade criativa.*3

3.4 A PRESTACAO DE CONTAS COMO FORMA DE ACESSO DOS
CIDADAOS AS DECISOES TOMADAS PELOS GESTORES PUBLICOS

7

A accountability € algo amplo que engloba os direitos humanos, as
liberdades econbmicas e civis, a liberdade de imprensa, a democracia aberta e
inclusiva, o] processo legislativo representativo, as relacdes
intergovernamentais entre o Executivo e o Legislativo, as redes de politicas e

da opinido publica.'4

No artigo Information Rights: Citizenship in the information society, Mark
Bovens defende que aos direitos civis, politicos e sociais, conquistados nos
séculos XVII e XVIII, XIX e XX, respectivamente, devem acrescer-se o direito a
informac&o. Segundo ele, a cidadania democratica baseia-se ao acesso
constitucionalmente garantido as informacfes publicas, sendo insuficiente
apenas o direito ao voto quando as decisdes governamentais nao sao
apropriadamente acessiveis ao cidad&o.!!® Portanto, os documentos publicos
devem estar disponiveis sem barreiras fisicas e financeiras, por meio de

ferramentas nas quais os proprios cidadados decidam qual informacéo é

112INTERNATIONAL MONETARY FUND (FMI). Manual on fiscal transparency/fiscal affairs.
Washington, D.C., 2007, rev. ed., p. 107.

U3 ALT, James; LASSEN, David Dreyer; WEHNER, Joachim, 2012 apud WHENER, Joachim;
RENZIO, de Paolo. Citizens, legislators and executive disclosure: the political determinants
of fiscal transparency. London: Elsevier, 2013, p. 96.

114 VILLANUEVA, Luiz Aguilar. Public governance for results: a conceptual and operational
framework. Committee of Experts on Public Administration. Economic and Social Council.
United Nations, New York:; 2011, p. 8, 11.

115 BOVENS, Mark. Information rights: citizenship in the information society. Journal of
Political Philosophy, v. 10, n°3, 2002, p. 317-341.
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considerada relevante e como formaté-la, de modo que esse livre exercicio dé
impulso ao processo de responsabilizacdo e ao controle democraticos. Para
isso, faz-se necessario que a prestacdo de contas seja feita em formatos
reduzidos, elaboradas com linguagem comum, acessiveis em varios locais e
disponibilizadas com periodicidade curta e regular.''® Assim sendo, a prestagédo
de contas e a responsabilizacdo tornaram-se questdes onipresentes na
Administracao Publica, ndo sendo um exagero dizer que hoje em dia muito do
trabalho diario de gestores publicos consiste em gerenciar processos de
prestacdo de contas, inclusive em novos formatos como o surgimento de foruns
de prestacdo de contas de grupos organizados de cidaddos que exigem ser
tratados como partes interessadas e relevantes.!’ Nessa direcdo, Cruz et al.

reforcam tal desafio quando defendem que

0 pesquisador, o jornalista, o professor e, inclusive, o0 escritor
nao podem deixar de perseguir um resultado gradual e
evolutivo para romper com a elitizagcdo do conhecimento acerca
do comportamento das financas publicas no Brasil.}'8

E o6bvio que o cidaddo precisa de informacdo compreensivel e
tempestiva para emitir com clareza, capacidade e equilibrio um juizo
gualificado que faz da atividade politica da cidade onde mora, por exemplo. Por
iSS0, 0 parecer prévio € um dos mais importantes instrumentos de promocao de
accountability governamental e, consequentemente, constitui um dos maiores

desafios para a atuacdo do Controle Externo.1?

116 BOVENS, Mark. Information rights: citizenship in the information society. Journal of
Political Philosophy, v. 10, n°3, 2002, p. 317-341.

1171d. The concept of public accountability. The Oxford handbook of public management,
2005, p. 203.

118 CRUZ, Flavio da et al. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 9. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2014, p. 4.

119 COSTA, Claudio André Abreu et al. Contas de Governo como instrumento de accountability,
de melhoria da governanca e de fomento a cidadania. Revista do Tribunal de Contas da
Unido. Brasilia: ano 43, n°121, 2011, p. 25.
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3.5 RESPONSABILIZACAO COMO METODO DE FORTALECIMENTO
DA DEMOCRACIA

Na maioria das democracias, o0 modelo dominante de responsabilizacao
tem sido de natureza vertical. Os gestores publicos sdo responsabilizados
apenas por seus superiores diretos na cadeia de comando. Somente o0 apice
da piramide organizacional € responsavel pela organizacdo perante o

Parlamento.

Figura 4: Accountability vertical. Modelo predominante nos paises cujos sistemas de controle
séo de origem anglo-saxao atualmente.

[ Eleitores l 'l Parlamento < l Imprensa ]

A

[ Ministro

{ Ministério ]

A

{ Agéncia ]

Fonte e elaboracdo: BOVENS, Mark. The Oxford Handbook of Public Management. New
York: Oxford University Press, 2005, p. 199.

Em contrapartida, ao longo das ultimas décadas, esse sistema de
relacbes hierarquicas de responsabilizacdo tem dado lentamente lugar a um
modelo mais diversificado e pluralista.’® No sentido estrito, Mark Bovens
define accountability como sendo o gestor publico que tem a obrigacdo de
explicar e justificar sua conduta, bem como sofrer as consequéncias de suas

decisbGes perante a um férum, que pode ser, dentre outros, um Tribunal de

120 BOVENS, Mark. The concept of public accountability. The Oxford handbook of public
management, 2005, p. 196.
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Contas, o Parlamento ou uma Auditoria Geral,*?! todavia é importante ressaltar
gue o destinatario final da prestacédo de contas deve ser o cidaddo, que julga a
conduta dos governos e indica o seu descontentamento, por exemplo, ao votar
em outros representantes politicos. Assim, 0S mecanismos de
responsabilizagdo social mostram-se essenciais para 0 processo democratico,
porque proporciona aos eleitores a informacdo necesséria para julgar com
propriedade e eficacia a conduta de um governante.'??> No Brasil, todavia, é
preciso tomar cuidado para que a responsabilizacdo ndo se torne um fim em si
mesma. Ela deve se restringir ao status de consequéncia — apenas isso. Nesse

sentido, no tocante ao parecer prévio, Weder de Oliveira é bastante enfatico:

0O gque menos interessa nesse processo na perspectiva
funcional da Constituicdo é a busca por um juizo qualificativo
de aprovacdo ou reprovacdo (nhdo preciso ha legislacdo
primaria). Na verdade, a expectativa por esse mal
compreendido juizo tem trazido enormes prejuizos a
compreensdo e funcionalidade desse instrumento de

accountability.*?3
Assim, o parecer prévio como instrumento de accountability por
exceléncia ndo pode se transformar numa ferramenta diminuta, aquela que
tradicionalmente é usada para identificar irregularidades e possibilitar a
penalizacdo de quem as cometeu, cuja preocupacao central e equivocada € a
responsabilizacdo de prefeitos e governadores, ao passo que estratégico seria
o fornecimento a tempo e a modo das explicacdes a sociedade da situacdo das

contas publicas e dos programas governamentais.

121 BOVENS, Mark. Two concepts of accountability: accountability as a virtue and as
mechanism. West European Palitics, v. 33, n°5, 2010, p. 955.

122 pRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C.; MANIN, Bernard (1999) apud BOVENS, Mark.
Two concepts of accountability: accountability as a virtue and as mechanism. West
European Palitics, v. 33, n°5, 2010, p. 962.

123 | IMA, Luiz Henrique; OLIVEIRA, Weder de; CAMARGO, Jodo Batista. Contas
Governamentais e Responsabilidade Fiscal. Desafios para o Controle Externo. Belo
Horizonte: Férum, 2017, p. 57.
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4 UMA AVALIACAO DOS PARECERES PREVIOS EMITIDOS PELO TCE/ES
ENTRE 2009 E 2015

O art. 29 da Constituicdo do Estado do Espirito Santo, de 5 de outubro
de 1989, dispde que a fiscalizacao financeira e orcamentaria do municipio sera
exercida pela Camara Municipal mediante controle externo, e pelos sistemas
de controle interno do Poder Executivo municipal, na forma da lei.'>* J& o art.
71,11, estabelece que o controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa ou
da Camara Municipal, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do
estado, ao qual compete emitir parecer prévio sobre as contas dos Prefeitos,
em até vinte e quatro meses, a contar do seu recebimento.*?®> O art. 1°,lIl, da
Lei Complementar Estadual 621, de 8 de marco de 2012 (Lei Organica),
determina que ao Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, 6rgdo de
controle externo do estado e dos municipios, compete apreciar as contas
prestadas anualmente pelos prefeitos, com a emissao de parecer prévio no
prazo de até vinte e quatro meses a contar do seu recebimento.?® O Capitulo
Il, da Resolucdo n° 261, de 4 de junho de 2013 (Regimento Interno do
TCE/ES), versa sobre a apreciacdo das contas de prefeito. O Tribunal
apreciara as contas prestadas anualmente pelos prefeitos, mediante parecer
prévio no prazo de até vinte e quatro meses, que consistirA em apreciacdo

geral e fundamentada da gestdo orcamentéria, patrimonial, financeira e fiscal

124 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Constituicdo do Estado do
Espirito Santo. 5 out. 1989. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 1989. Disponivel
em: <https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/CES-1-1.pdf>. Acesso em: 3 nov.
2017.

1251d. Constituicdo do Estado do Espirito Santo. 5 out. 1989. Portal do Tribunal de Contas.
Espirito Santo, 1989. Disponivel em; <https://www.tce.es.gov.br/wp-
content/uploads/2017/06/CES-1-1.pdf>. Acesso em: 3 nov. 2017.

126 |d. Lei Complementar n° 621 de 8 de marco de 2012. Portal do Tribunal de Contas.
Espirito Santo, 2012. Disponivel em; <https://www.tce.es.gov.br/wp-
content/uploads/2017/06/LC621_2012-Atualizada-3-1.pdf>. Acesso em: 3 nov. 2017.


https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/CES-1-1.pdf
https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/CES-1-1.pdf
https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/CES-1-1.pdf
http://www.tce.es.gov.br/wp-
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havida no exercicio, em especial quanto ao que estabelece a Lei Orcamentaria

Anual.12?

Logo, a emissao do parecer prévio sobre as contas de Governo podera
ser pela: aprovacdo das contas; aprovacdo das contas com ressalva, quando
ficar caracterizada impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal,
da qual ndo resulte dano ao eréario, sendo que eventuais determinagcdes serdo
objeto de monitoramento pelo Tribunal; ou pela rejeicdo das contas, quando
comprovada grave infracdo a norma constitucional, legal ou regulamentar de

natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial.

Sabe-se que a composi¢cdo das contas consiste no Balanco Geral do
Municipio e nos demais documentos e informacdes exigidos na Instrucdo
Normativa TC 40, de 8 de novembro de 2016, que regulamenta a remessa ao
TCE/ES por meio da internet, dos dados da prestacdo de contas anual das
entidades municipais da Administragdo Direta e Indireta regidas pela Lei n°
4.320/64. Tal normativo, denominado de Controle Informatizado de Dados do
Espirito Santo — CidadES, diz respeito ao sistema de remessa, por meio da
internet, e processamento dos dados referentes as prestacdes de contas
anuais e informacOes adicionais dos jurisdicionados. Os prefeitos sao
obrigados a enviar os dados referentes as prestacdes de contas anuais e

informagdes adicionais previstos na IN TC 40/ 2016.

127 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Resolucdo n°261 de 4 de junho
de 2013. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 2013. Disponivel em:
<https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/07/261-2013.pdf>. Acesso em: 3 nov.
2017.


http://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/07/261-2013.pdf
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Quadro 3: Os prefeitos sdo obrigados a enviar os dados referentes as prestacdes de contas
anuais e informacdes adicionais previstos na Instrugdo Normativa do Tribunal de Contas n°40/
2016 ao Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo anualmente.

Resumo dos dados do Anexo |

Balanco Orcamentario (art. 101, Anexo 12)

Balanc¢o Financeiro (art. 101, Anexo 13)

Balango Patrimonial (art. 101, Anexo 14)

Lei 4.320/1964 | Demonstracdo de Variacdes Patrimoniais DVP (art. 101, Anexo 15)
Demonstrativo da Divida Fundada (art. 101, Anexo 16)
Demonstrativo da Divida Flutuante (art. 101, Anexo 17)

Relatério de longo prazo

Demonstrativo da Receita Corrente Liquida (Anexo 3)

Demonstrativo das Receitas e Despesas Previdenciarias (Anexo 4)

Demonstrativo do Resultado Nominal (Anexo 5)

Demonstrativo do Resultado Primario (Anexo 6)

Demonstrativo dos Restos a Pagar (Anexo 7)

Demonstrativo das Receitas e Despesas com MDE (Anexo 8)

LRF — RREO, | Demonstrativo das Receitas de Operagdes de Crédito e Despesas de
MDF Capital (Anexo 9)

Demonstrativo da Projec@o Atuarial do Regime Proprio de Previdéncia

(Anexo 10)

Demonstrativo da Receita de Alienagdo de Ativos e Aplicacdo dos Recursos

(Anexo 11)

Demonstrativos das Receitas e Despesas Saude (Anexo 12)

Demonstrativo das PPPs (Anexo 13)

Demonstrativo da Despesa com Pessoal (Anexo 1)
Demonstrativo da Divida Consolidada Liguida (Anexo 2)

LRFM—DIFEGF, Demonstrativo de Garantias e Contragarantias de Valores (Anexo 3)
Demonstrativo de Operacg8es de Crédito (Anexo 4)
Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e Restos a Pagar (Anexo 5)
MCASP Demonstrativo dos Fluxos de Caixa (Parte V)

Demonstrativo das Mutacdes do Patriménio Liquido (Parte V)

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Instrucdo Normativa n°40 de
8 de novembro de 2016. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 2016. Disponivel em:
<https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/040-2016-Regulamenta-

Presta%C3%A7%C3%A30-Contas-Internet-Altera-IN-34-2015-1.pdf>. Acesso em: 3 nov. 2017.

Elaboracao: préprio autor.

Frisa-se que o Anexo | da IN 40/2016 refere-se as contas de prefeito,
cujo relatério de gestdo deve abordar aspectos de natureza or¢camentéria,
financeira, fiscal, operacional e patrimonial, organizado de forma que permita

uma visao sistémica do desempenho e da conformidade da gestéo do


https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/040-2016-Regulamenta-Presta%C3%A7%C3%A3o-Contas-Internet-Altera-IN-34-2015-1.pdf
https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/06/040-2016-Regulamenta-Presta%C3%A7%C3%A3o-Contas-Internet-Altera-IN-34-2015-1.pdf
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municipio durante o exercicio financeiro a que se refere a prestacdo de contas,
em relacdo as diretrizes orcamentarias estabelecidas para aquele exercicio e a
legislacdo em vigor. Além disso, esse Anexo estabelece como obrigacdo dos
prefeitos a remessa de dados exigidos pelas leis n° 4.320/1964 e LRF, e pelos
manuais MDF?® e MCASP.'?° Alicercado nos dados acima, o parecer prévio
sobre as contas municipais sera desenvolvido com base em instrucédo técnica
elaborada pela unidade competente e de acordo com o art. 55 da LC n°
621/2012, e sdo etapas do processo a instrucdo técnica, o parecer do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, a apreciacdo e os eventuais
recursos. Demonstrar-se-4a, na Figura 5, as contas encaminhadas pelo prefeito
até noventa dias ap0s o encerramento do exercicio, e que o Tribunal deve

aprecia-las, mediante parecer prévio, no prazo de até 24 meses.

128 BRASIL. Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos
Fiscais, 7. ed. 2017. Portal do Ministério da Fazenda. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<http://lwww.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/542015/MDF_7_edicao_05 04 17 vers
ao_02_12 16.pdf/7a4bf97c-0db9-48c4-bb0e-41d9f6bedf55>. Acesso em: 7 abr. 2017.

1291d. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 7. ed. 2017, p. 21. Portal do
Ministério da Fazenda. Brasilia, 2017. Disponivel em;
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP+73%20edicdo+Versdo+
Final.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6d>. Acesso em: 7 abr. 2017.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/542015/MDF_7_edicao_05_04_17_versao_02_12_16.pdf/7a4bf97c-0db9-48c4-bb0e-41d9f6bedf55
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/542015/MDF_7_edicao_05_04_17_versao_02_12_16.pdf/7a4bf97c-0db9-48c4-bb0e-41d9f6bedf55
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP%2B7%C3%82%C2%AA%20edi%C3%83%C2%A7%C3%83%C2%A3o%2BVers%C3%83%C2%A3o%2BFinal.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6d
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP%2B7%C3%82%C2%AA%20edi%C3%83%C2%A7%C3%83%C2%A3o%2BVers%C3%83%C2%A3o%2BFinal.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6d
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Figura 5: O fluxo predominante entre a prestacao de contas e a emissao do parecer prévio no
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo anualmente elaborado.

Prestagido anual das Controle Informatizade de Dad os do
contas do Prefeito Espirite Santo (CidadES)
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Fontes: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Lei Complementar n°621 de
8 de margco de 2012. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 2012.
https://lwww.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/08/621_2012.pdf. Acesso em: 9 nov. 2017.

BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Resolugdo n°261 de 4 de junho de
2013. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 2013. Disponivel em:
<https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/07/261-2013.pdf>. Acesso em: 3 nov.
2017.

Elaboracgao: préprio autor.


https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/08/621_2012.pdf
http://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/07/261-2013.pdf
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Ressalta-se que a Secretaria de Controle Externo de Contas -
SecexContas é responsavel pela execucdo das atividades operacionais de
acompanhamento e fiscalizacdo da gestdo fiscal dos municipios, cuja
finalidade principal é subsidiar a andlise das contas prestadas anualmente
pelos prefeitos municipais. Para isso ela faz a Analise Inicial de Conformidade
— AIC, elabora o Relatorio Técnico Contabil — RTC e a Instrucéo Técnica Inicial
— ITI; esta Ultima apontando os indicios de irregularidades caso ocorram,
momento em que o relator determinar4 a citacdo do prefeito, ou do seu
antecessor, para que se manifeste no prazo improrrogavel de até 30 dias. Apos
as justificativas do prefeito, a SecexContas prepara o RTC e encaminha-o para
o Nucleo de Estudos Técnicos e Andlises Conclusivas — NEC para a fase final
da instrucdo processual, na qual constitui formalidade essencial, além do
exame da unidade competente, a elaboracdo da instrugcdo técnica conclusiva,
gue contera, necessariamente: a nharrativa dos fatos; os indicios de
irregularidades, se existentes, apontados no relatério e na instrucao técnica
inicial; a analise devidamente fundamentada, com o exame das questdes de
fato e de direito e a conclusédo, com a proposta de encaminhamento (art. 319
do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo —
RITCE/ES). Apenas considera-se terminada a etapa de instru¢cdo do processo
no momento em que a unidade técnica emitir a instrugdo técnica conclusiva
(art. 321 do RITCE/ES).

Encerrada essa fase, 0s autos sdo remetidos ao Ministério Publico junto
ao Tribunal para emissdo de parecer escrito (art. 303 do RITCE/ES), pois
compete aos Procuradores Especiais de Contas, além de outras atribui¢des,
emitir parecer escrito em todos 0s processos sujeitos a apreciacao do Tribunal
com excecdo dos processos administrativos internos (art. 3° Il da LC n°
451/2008). Apds a oitiva do Ministério Publico junto ao Tribunal, o relator
elabora o relatorio, enviando o processo a secretaria do colegiado para
inclusdo em pauta (art. 304 do RITCE/ES), e o Colegiado (Plenario ou
Céamaras) emite o parecer prévio, concluindo pela aprovagdo, aprovacao com
ressalvas ou rejeicdo. Dessa decisdo cabera recurso, e 0 parecer prévio, o
relatorio, o voto do relator e os dos demais Conselheiros que o apresentaram

por escrito, o parecer do Ministério Publico junto ao Tribunal e as pecas de
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instrucdo serdo encaminhados a Camara Municipal e ao Prefeito ap6s a
apreciacdo do recurso de reconsideracao interposto, do vencimento do prazo
recursal, da renuncia ou da desisténcia pela parte interessada (art. 129 do
RITCE/ES).

Dessa forma, o parecer prévio emitido pelo TCE/ES sobre as contas que
o prefeito deve, anualmente, prestar, somente deixara de prevalecer por
decisdo de dois tercos dos membros da Camara Municipal. As contas do
municipio ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdo do
contribuinte, para exame e apreciacao, podendo qualquer cidadao, nos termos
da lei, questionar-lhes a legitimidade (art. 20, 88 1° e 2° da Constituicdo do
Estado do Espirito Santo — CE/ES).

4.1 A TEMPESTIVIDADE DOS PARECERES PREVIOS

O Espirito Santo possui 78 municipios e, entre 2009 e 2015, o TCE/ES
apreciou 369 contas de Governos com emissao de pareceres prévios e, como
dito acima, tanto a ConstituicAo do Estado do Espirito Santo quanto a Lei
Organica determinam que € competéncia da Corte de Contas apreciar com a
emissdo de parecer prévio no prazo de até vinte e quatro meses a contar do
seu recebimento as contas prestadas anualmente pelos prefeitos, que as
encaminham até noventa dias apés o encerramento do exercicio. Entretanto,
conforme se observa nos dados da Tabela, 35,50% dos pareceres prévios nao

atenderam ao prazo estabelecido na CE/ES.
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Tabela 4: Demonstracao de quantitativo e percentual de pareceres prévios apreciados, quanto
aos prazos constitucionais, no estado do Espirito Santo, entre 2009 e 2015.

Total de Pareceres
Prévios apreciados que

Total de Pareceres

Total de Pareceres Prévios Prévios apreciados que

apreciados cumpriram o prazo ndo cumpriram o prazo
constitucional constitucional
369 238 131
100% 64,50% 35,50%

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboracao: préprio autor.

Vale destacar que tanto a média quanto a mediana estdo com margem
segura em relacdo ao prazo constitucional, visto que o limite maximo seria de
720 dias. Mesmo os pareceres prévios pela rejeicdo das contas que, via de
regra, demandam mais tempo para a apreciacdo em funcdo da abertura de
prazo para a defesa do prefeito conforme explicacdo constante da Figura 6,

estao abaixo do limite de 24 meses.

Tabela 5: Demonstrativo de média e mediana verificadas nos pareceres prévios, no estado do
Espirito Santo, apreciados entre 2009 e 2015.

Prazos observados na
emissao dos Pareceres

Quantidade de
dias para a
emissédo dos

Quantidade de
dias para a
emissao dos
Pareceres Prévios

Quantidade de
dias para a
emissédo dos

Prévios Pareceres Prév~ios pela Aprovagdo Pareceres' Rréyios
pela Aprovagéo com Ressalvas pela Rejeicéo
Mediana 617 620 665
Média 653 662 667

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboragao: préprio autor.

De toda sorte, o auditor de controle externo Lucas Gil Carneiro Salim
elaborou um trabalho no Nucleo de Jurisprudéncia e Sumula envolvendo os
prazos de 982 decis6es do TCE/ES envolvendo agravo, auditoria, denuncia,
embargos de declaracdo, levantamentos, pedido de reexame, pedido de
revisdo, prestacdo de contas anual, recurso de reconsideracdo, representacao
e tomada de contas especial. Ganha destaque negativo a média de 2.490,69

dias necessaria para o julgamento de uma tomada de contas especial. A média
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verificada nas prestacdes anuais de contas aproxima-se dos valores

encontrados nesse trabalho.
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Grafico 8: Média de duracao do julgamento dos processos, por natureza, em dias, no Tribunal

de Contas do Estado do Espirito Santo em 2014.
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Fonte e elaboracé&o: Lucas Gil Carneiro Salim.

Como bem retratou a pesquisa acima, havia a necessidade de uma
atuacdo que visasse a reversdo desse quadro indesejavel, e o TCE/ES
aprovou a Resolugdo TC 300, de 29 de novembro de 2016, estabelecendo
prazos para apreciacdo e julgamento dos processos e das metas de reducdo
de estoque processual, em resposta (i) a realidade verificada de atrasos nos
julgamentos, (i) ao diagnostico do Tribunal no Marco de Medicdo de
Desempenho — Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas (MMD-TC
QATC) realizado pela Atricon, que indicou a existéncia de oportunidades para o
desenvolvimento de melhorias quanto a tempestividade na apreciacdo e no
julgamento dos processos de controle externo e ao (iii) objetivo estabelecido no
Planejamento Estratégico 2016-2020 (Objetivo 2, item 1) do TCE/ES de
exercer o controle externo com exceléncia e celeridade, de forma a cumprir

tempestivamente as metas de apreciacao e julgamento dos processos.

Sobre o tema, Oliveira, ao debater uma nova perspectiva dos pareceres
prévios sobre as contas do Presidente de Republica, é taxativo que esse

instrumento “tem sido um ritual de minima relevancia politica, tardiamente
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finalizado e de nenhuma consequéncia pratica”.*3° Dentre outros temas, o autor
sugere, “que resultados eficientes dependem de uma apreciagao tempestiva do

parecer prévio, quando muito, no comego do exercicio seguinte”. 131

Em busca de atender aos principios supremacia do interesse publico,
seguranca juridica, devido processo legal, duracdo razoavel do processo,
eficiéncia, celeridade, economicidade, efetividade do controle e legalidade, a
Resolucdo n° 300/2016 estabeleceu prazos as unidades responsaveis por
movimentacao, instrucdo, analise, apreciacdo e julgamento dos processos de
controle externo, inclusive ao Ministério Publico de Contas, aos Gabinetes dos
membros e a Secretaria-Geral das Sessfes. Em relagdo aos processos
autuados a partir do ano de 2017, o Tribunal dever& observar a racionaliza¢éo
guando da geracdo de novos processos, instituindo sistematica de
planejamento das acdes de controle externo com fundamento nos principios
eficiéncia, eficacia e efetividade, matriz de risco, relevancia e materialidade,
bem como na avaliacdo do custo-beneficio do controle nos processos de
fiscalizacdo, exceto quanto aos atos sujeitos a registro e aos processos de
denuncia e representacdo. Quanto ao estoque processual, 0s processos
autuados até 31 de dezembro do ano de 2016 e ainda pendentes de
deliberagcéo deverdo cumprir o percentual anual de apreciagcdo e julgamento
para a reducdo e eliminacdo do estoque inventariado, na seguinte proporcao:
25% em 2017; 50% em 2018; 75% em 2019; e 100% em 2020.

4.2 INDICE DE CONVERGENCIA ENTRE AS INSTRUCOES
TECNICAS CONCLUSIVAS E OS PARECERES PREVIOS DO TCE/ES

O Nducleo de Estudos Técnicos e Analises Conclusivas, na fase final da

instrucdo processual da prestacéo de contas anual, elabora a instrugdo técnica

130 | IMA, Luiz Henrique; OLIVEIRA, Weder de; CAMARGO, Joado Batista. Contas
Governamentais e Responsabilidade Fiscal. Desafios para o Controle Externo. Belo
Horizonte: Férum, 2017, p. 58.

BLLIMA, Luiz Henrique; OLIVEIRA, Weder de; CAMARGO, Jodo Batista. Ibid., loc. cit..
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conclusiva, que contém a andlise devidamente fundamentada com a proposta
de encaminhamento. Essa é a participacdo derradeira dos auditores de
controle externo, dos servidores efetivos aprovados em concurso publico, na
primeira decisdo de mérito. Apds essa fase, o processo recebe o parecer do
Ministério Publico Especial de Contas — MPEC, o voto do conselheiro relator e,
por fim, a apreciagdo nas sessfes de julgamento dos Colegiados (Camara ou
Plenario). O Plenario do Tribunal € composto por 7 conselheiros, dos quais 4
sdo escolhidos livremente pela Assembleia Legislativa do estado; e 3, pelo
Governador — sendo 1 de livre indicagdo, lda carreira dos conselheiros
substitutos e 1 representante dos procuradores especiais de contas. Intitulado
Programa de Modernizacédo do sistema de Controle Externo dos Estados e do
Distrito Federal — PROMOEX, projeto desenvolvido pelo Ministério do
Planejamento, realizou um amplo diagnéstico dos tribunais de contas

subnacionais:

a maior parte das respostas apontou esse problema como o
mais grave na caracterizagdo dos TCs subnacionais. A
politizacdo indesejavel da instituigdo acometeria suas diversas
dimensdes, conformando-lhe imagem externa bastante
negativa: o processo de escolha dos conselheiros, decisdes
politicas contrariando aspectos técnicos, ingeréncia externa no
funcionamento do TC, ag¢les politicas de perseguicdo a
adversarios e omissfes graves diante de correligionarios, da
corrupgao e do nepotismo.**(g.n.)

Dentre os temas pesquisados, trés problemas foram ressaltados pelos
entrevistados, com destaque especial para a politizacdo e falta de
independéncia, entretanto a Tabela6 revela realidade diferente, pois dos 369
pareceres prévios apreciados entre 2009 e 2015 houve muita convergéncia

entre as opinides dos auditores de controle externo e as dos procuradores

especiais de contas; e uma divergéncia maior entre estes e os conselheiros.

132 ARANTES, Rogério Bastos; ABRUCIO, Fernando Luiz; TEIXEIRA, Marco Antdnio Carvalho.
A imagem dos tribunais de contas subnacionais. Revista do Servico Publico. V. 56, n°1,
jan./mar. 2005, p. 73-74.
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Tabela 6: Convergéncias e divergéncias nos pareceres prévios apreciados no Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo, entre 2009 e 2015.

Pareceres Prévios apreciados Aprovacgao Aprovagao com Rejeicao
Ressalvas
Opinido da Area Técnica (quantidade) 213 40 116
Opini&o da Area Técnica (%) 57,72% 10,84% 31,44%
Opinido do MPEC (quantidade) 214 38 117
Opinido do MPEC (%) 57,99% 10,30% 31,71%
Parecer Prévio (quantidade) 228 87 54
Parecer Prévio (%) 61,79% 23,58% 14,63%

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboragao: préprio autor.

Faz-se necessario citar a opinido dos auditores, por meio das Instrucdes
Técnicas Conclusivas — ITCs; e a dos conselheiros, por intermédio dos
pareceres prévios, que convergiram totalmente em 307 Prestacdes de Contas
Anuais — PCAs (213 pela aprovacéao + 40 pela aprovacdo com ressalvas + 54
pela rejeicdo), representando um indice de convergéncia total de 83,19%. No
tocante as contas rejeitadas, Plenario ou Camaras acompanharam as ITCs em
46,55% dos casos e, em 40,51% dos eventos, transformaram-nas em contas
aprovadas com ressalvas. Os dados acima, relacionados ao TCE/ES,
contradizem de alguma forma o resultado da pesquisa promovida pelo
PROMOEX, cuja concluséao revela uma grave crise de expectativa e imagem
dos TCs subnacionais, pois, segundo a sondagem, o processo de escolha dos
conselheiros estimula decisdes politicas nos julgamentos, contrariando 0s
aspectos técnicos das auditorias. No caso do TCE/ES, tal percep¢do nao
encontra amparo na realidade dos nimeros como comprovado acima. Por isso,
0 pressuposto da pesquisa, cujos julgamentos que contrariam a opinido técnica
se baseiam em razdes politicas, e ndo por divergéncias interpretativas deve ser

repelido com alguma veeméncia.

Alias, sobre o tema divergéncia de interpretacdo, merece destaque a
pesquisa realizada pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo
intitulada de A Eficacia do Sistema Juridico de Prevencdo e Combate a

Improbidade Administrativa, que desenvolveu um levantamento sobre a
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aplicacdo da Lei n° 8.429/1992 realizada com base em 1.108 acérdaos
disponiveis nos sitios do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de
Justica, dos Tribunais Regionais Federais das cinco regides e dos Tribunais
Estaduais de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do
Sul, Mato Grosso do Sul, Distrito Federal, Bahia, Ceara, Maranhdo e Par3,
entre 1°de julho de 2005 e 1°de julho de 2010.

Grafico 9: Resultado das acdes de improbidade administrativa, com base em acérddos do
Poder Judiciario, entre 1°de julho de 2005 e 1°de julho de 2010.

B Procedente (&xito da
demanda) - 48,87%
Improcendente (nao éxito da
demanda originalmente
proposta) - 29,58%

I Procedéncia parcial (éxito parcial
da demanda originalmente
proposta) - 14,95%

I Extincdo do processo sem o
julgamento do mérito - 6,59%

Fonte e elaboracdo: BRASIL. Ministério da Justica. Série Pensando o Direito. A eficacia do
sistema juridico de prevencédo e combate a improbidade administrativa. Relatério de Pesquisa
apresentado ao Ministério da Justica/PNUD. Referéncia PRODOC BRA 07/004, 2011, p. 59.

Dos acérdaos, constata-se que as demandas julgadas procedentes (total
ou parcial) sdo da ordem de 63,82%, contra um percentual de 29,58% de
improcedéncia. Os dados dessa pesquisa demonstram uma divergéncia maior
entre os magistrados e o0os membros do Ministério Puablico do que a
discordancia verificada entre os auditores e conselheiros do TCE/ES. Além do
mais, o art. 1°, § 1° da Lei Orgéanica do TCE/ES dispde que, na fiscalizagéo e
no julgamento de contas que lhe competem, o Tribunal decidird sobre a
legalidade, a legitimidade, a economicidade, a eficiéncia, a eficacia, a
efetividade, a razoabilidade e a proporcionalidade dos atos de gestdo, das
despesas deles decorrentes, bem como da aplicacdo de subvencédo e da
renuncia de receitas. Portanto, extrai-se desse dispositivo uma tarefa que exige
elevado esforco de interpretacdo e ponderacdo de principios basilares da
Administracdo Publica, o que por consequéncia estimulard naturalmente a

divergéncia.
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4.3 O FOCO DA AUDITORIA AO SUBSIDIAR A ANALISE DAS
CONTAS DE GOVERNO

As instrucfes técnicas conclusivas para fundamentar sua opinido nos
369 pareceres prévios apreciados entre 2009 e 2016 utilizaram dispositivos
constitucionais, legais e regimentais. Dessas instrucdes, 149 receberam
opinido pela aprovacdo com ressalvas ou rejeicdo, a partir de 1.606

ocorréncias, divididas da seguinte forma:

Tabela 7: Demonstrativo de ocorréncias constantes das Instru¢des Técnicas Conclusivas, no
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, no periodo entre 2009 e 2016.

Normativo N° de ocorréncias %
Lei 4.320/1964 1069 66,56%
LRF 150 9,34%
Res. TC 182/2002 119 7,41%
Outros 119 7,41%
CF/1988 116 7,22%
CEES 33 2,05

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboracao: préoprio autor.

Dessa forma, as infringéncias apontadas relativas a LRF aparecem em

150 ocorréncias e pode-se organiza-las em cinco grupos predominantes.
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Quadro 4: Demonstrativo das principais infringéncias a Lei de Responsabilidade Fiscal
constantes nas Instrug@es Técnicas Conclusivas, no Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo, no periodo entre 2009 e 2016.

Infrinaéncias Dispositivos usados | Numero de
9 nas ITCs (LRF) ocorréncias
Deficits orgcamentario e financeiro e orgamento Artigos 1°, § 1°, 4°, 9° 40
superestimado el2
Infringéncias aos limites e ao controle das Despesas | Artigos 19, 20, 22, 23 40
com Pessoal e 66
Divergéncias nas Demonstra¢c6es Contabeis — Artigos 50, |, Ill, 88 1° o5
escrituracao e consolidacao e 3°
Obrigacbes de despesas contratadas em final de :
mandato sem disponibilidade financeira Artigo 42 15
Cancelame:nt(_) |rre_gL_JIar de dIV,Id'a ativa e Artigos 11, 12 ¢ 14 13
arrecadacdo insuficiente de divida ativa

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboragao: préprio autor.

Por meio dos dados acima, demonstra-se que a Lei n®4.320/64 estatui
Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balangcos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito
Federal, como base principal para a analise técnica das contas de Governo.
Dos dez dispositivos mais citados, 9 referem-se a Lei n°4.320/1964; e 1, a LRF

conforme demonstrado no quadro a seguir:
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Quadro 5: Caracteristicas gerais dos dez dispositivos mais citados pelas Instru¢cdes Técnicas
Conclusivas nos pareceres prévios pela aprovacdo com ressalvas e rejeicdo, no Tribunal de

Contas do Estado do Espirito Santo, no periodo entre 2009 e 2016.

Dispositivos

N° de
ocorréncias

Aspectos segundo o Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico (PCASP)

Orgcamentario Patrimonial | Fiscal

4.320/1996, art. 85 235 X

4.320/1996, art. 101 82 X

4.320/1996, art. 89 73 X

4.320/1996, art. 86 65 X

4.320/1996, art. 105 62 X
4.320/1996, art. 106, | 57 X

4.320/1996, art. 103 46 X

4.320/1996, art. 100 45 X

4.320/1996, art. 93 28 X

LRF, art. 1°, § 1° 27 X

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboragao: préprio autor.

Quanto aos aspectos segundo o Plano de Contas Aplicado ao Setor

Publico, a Tabela 8 revela outra perspectiva interessante: o foco absoluto da

atuacdo das Instrucbes Técnicas Conclusivas € no aspecto patrimonial na

avaliacdo das prestacfes de contas anuais de prefeitos. Isso revela também

gue 0S municipios precisam aprimorar 0s seus processos de contabilizacdo. A

concluséo da dissertagdo de Simone Reinholz Velten, mestre em Ciéncias
Contabeis pela FUCAPE/ES e auditora de controle externo do TCE/ES vai

nessa direcao:

com base nas estatisticas deste presente estudo, pode-se
sugerir que os prefeitos municipais invistam na estruturacdo
dos seus departamentos de contabilidade, visto que os
municipios que possuem maior quantidade de profissionais da
contabilidade e que possuiam assessoria contabil, ou seja,
maior quantidade de profissionais da area contdbil,
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independentemente da sua forma de contratacdo, tinham maior

probabilidade de terem sua prestagdo de contas aprovadas.’®

Nessa quadra, o aspecto patrimonial compreende o0 registro e a
evidenciagdo da composicdo patrimonial do ente publico, e o Balango
Patrimonial e a Demonstragdao das Variagdes Patrimoniais traduzem os
principais instrumentos para reproduzi-lo. Esse tema é fundamental, mas é
importante entender e consolidar como ferramentas de controle os demais
aspectos da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. O aspecto orcamentério
diz respeito ao registro e a evidenciacdo do Orgcamento Publico, e os Balancos
Orcamentario e Financeiro representam o0s principais instrumentos para
espelha-lo. O aspecto fiscal envolve a apuracdo e a evidenciacdo dos
indicadores estabelecidos pela LRF, pelo Relatério de Gestdo Fiscal e pelo
Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria, que representam os principais

instrumentos para evidenciar esse aspecto.

Tém muito em comum as demonstracbes contabeis e os relatorios
fiscais, no entanto tém objetivos diferentes. Aquelas tém por finalidade o
fornecimento de informacdes para fins de prestacdo de contas e
responsabilizacdo (accountability) e para a tomada de deciséo; j4 estes sdo
utilizados, principalmente, para analisar op¢cdes de politica fiscal, definir essas
politicas e avaliar os seus impactos. Segue a Tabela 8, com as caracteristicas
gerais dos dez dispositivos mais citados pelas Instrucdes Técnicas Conclusivas
nos pareceres prévios pela aprovagdo com ressalvas e rejeicdo, considerando

0s aspectos segundo o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico.

1BVELTEN, Simone R. Determinantes da rejeicdo das prestagdes anuais dos municipios
capixabas pelo Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Vitéria, ES, 2015, p. 78.
Dissertagdo — Fundacdo Instituto Capixaba de Pesquisas em Contabilidade, Economia e
Financas (FUCAPE), Vitoria, ES, 2015.
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Tabela 8: Caracteristicas gerais dos dez dispositivos mais citados pelas Instru¢cdes Técnicas
Conclusivas nos pareceres prévios pela aprovagcao com ressalvas e rejeicao do Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo, no periodo entre 2009 e 2016.

Aspectos Area Técnica MPEC Parecer Prévio
Orgcamentario 11,91% 11,34% 11,43%
Patrimonial 69,36% 70,93% 70,48%
Fiscal 15,32% 14,43% 15,48%
Sem definigao 3,40% 3,30% 2,62%
Total 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Dados extraidos dos pareceres prévios do TCE/ES.

Elaboracgao: préprio autor.

Enfim, o art. 124 do Rl do TCE/ES dispbe que 0 parecer prévio
consistira em apreciacdo geral e fundamentada da gestdo orcamentaria,
patrimonial, financeira e fiscal havida no exercicio, e observara, dentre outros
pontos, as demais operagdes realizadas com recursos publicos municipais, em
especial quanto ao que estabelece a Lei Orcamentaria Anual.’3* Os dados
apresentados no presente estudo demonstram que a atuacdo da auditoria
esteve voltada predominantemente para as questbes patrimoniais, em
detrimento da aplicacdo de dispositivos constitucionais e legais mais
apropriados na prevencéao de riscos e correcao de desvios capazes de afetar o

equilibrio das contas publicas.

134 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Resolugéo n°261 de 4 de junho
de 2013. Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo, 2013. Disponivel em:
<https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2017/07/261-2013.pdf>. Acesso em: 3 nov.
2017.
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5 OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL (PPA,
LDO E LOA) E OS PARECERES PREVIOS EMITIDOS PELO TCE/ES ENTRE
2009 E 2015

Partindo da premissa, como dito antes, que o parecer prévio deve
avaliar o cumprir do orcamento, dos planos de Governo, dos programas
governamentais, dos limites impostos aos niveis de endividamento, aos gastos
minimo e maximo previstos no ordenamento para saude, educagdo e gastos
com pessoal, conclui-se que os instrumentos de planejamento governamental
(PPA, LDO e LOA) devem estar no foco do controle dos pareceres prévios,

especialmente a LOA, pois ela se coloca como pedra angular do sistema.

Hierarquizou-se o processo orcamentario, por meio do art. 165 da
CF/88, em leis de iniciativa do Poder Executivo que estabelecem o plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais. A lei que
instituir o Plano Plurianual estabelecera diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duragédo continuada. A Lei de Diretrizes
Orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da Administracdo
Pdblica, incluindo as despesas de capital para 0 exercicio financeiro
subsequente e orientara a elaboracdo da Lei Orcamentéaria Anual. Por sua vez,
a Lei Orcamentaria Anual compreendera os orcamentos fiscal, de investimento
e da seguridade social e ndo conterd dispositivo estranho a previsado da receita
e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e a contratacdo de operacfes de crédito,

ainda que por antecipacéo de receita, nos termos da lei.*%

Para Vito Tanzi, a promog¢do da politica fiscal moderna impulsionou a
criacdo de instituicOes essenciais e, dentre elas, com o passar do tempo, o

Orcamento Publico virou uma ferramenta valiosa para promover os objetivos

135BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 1988. Disponivel em;
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.
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sociais. Nele o Governo deve expor com clareza suas metas fiscais, planos,
guando, quanto e como pretende gastar, de onde vem a receita € como isso
tudo pode impactar a economia.*®® Para o economista italiano, a partir desse
documento, seria possivel analisar o impacto da politica fiscal sobre a alocagéo
de recursos, a atividade econdmica e a distribuicdo de renda,*?” entretanto, em
alguns casos, a combinacdo explosiva entre a intensificacdo das restrices
fiscais, a cobranca por servicos publicos mais sofisticados por parte da
populacdo, a ineficiéncia dos Governos e, muitas vezes, os altos indices de
corrupcédo, produzem um ambiente de repadio aos politicos, que em resposta
lancam mais programas e servicos publicos desprovidos de receitas que 0s

sustentem, aumentando deficits primarios e o estoque das dividas.

José Matias-Pereira adverte que o aumento acelerado da abrangéncia
do Estado no século XX criou uma sobrecarga de demanda da sociedade civil
sobre o poder publico, forcando o avanco do aparato administrativo e, por
consequéncia, dos impostos.’® De acordo com o professor, o regime
democrético, por sua vez, trouxe as condicdes necessarias para facilitar o
excesso de solicitagbes, levando em conta a fragmentacéo e a competicdo das
organizacdes politicas, tendo em vista que esses interesses sado muitas vezes
inconciliaveis.'® Frisa-se que, a partir de determinado limite, a sociedade
passa a recusar a imposicao de sobrecarga de impostos, mas as demandas,

no entanto, continuam a aumentar.

Na teoria de Harvey Sheldon Rosen e Ted Gayer, a autoafirmacgéo
pessoal e as expectativas irrealistas muitas vezes levam o cidadao a fazer

exigéncias extravagantes ao sistema politico sem calcular que os programas

138 TANZI, Vito. Budget, institutions and fiscal policy in Brazil. Rivista di Diritto Finanziario e
Scienza del le Finanze, LXXIV, 3, |, 324-355, 2015.

B7TANZI, Vito. Ibid., loc. cit.

138 MATIAS-PEREIRA, José. Financas pubicas: foco na politica fiscal, no planejamento e
orcamento publico. 6. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 76-80.

139 MATIAS-PEREIRA, José. Ibid., loc. cit.
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do Governo tém um custo de oportunidade.*® Para os autores, Governo néo é
uma parte organica da sociedade; pelo contrario, € um artificio criado para
melhor atingir os objetivos individuais, pois eles, em vez do grupo, esta no
papel central.!4! Algumas teorias estudam o comportamento do eleitor no
processo do crescimento dos gastos publicos, afinal de contas eles elegem
agueles que normatizardo o funcionamento do Estado nos mais diversos
campos legislativos. Os parlamentares, considerados a voz dos eleitores, vao
decidir o que, como, quanto e quando vao gastar os impostos pagos pelos
contribuintes, independentemente se tais decisfes afetardo o equilibrio fiscal

no futuro.

James McGill Buchaman, titular do Prémio Nobel de Economia em 1986
e criador da Teoria da Escolha Publica (Public Choice), chama a atencdo para
esse fendmeno por observar que s&do sutis as diferengcas entre o
comportamento diante da ignorancia e/ou da incerteza: se o eleitor ndo possui
informacfes adequadas sobre alternativas, ele as conceitua equivocadamente;
se ele é afetado por uma ilusdo, faz um julgamento falso das opc¢des; se ele se
comporta irracionalmente, adota escolhas inconsistentes.'#?> Essa é a ilusdo
fiscal. Os processos que levam a expansdao da despesa, do deficit e do
endividamento publicos, segundo a teoria da ilusdo fiscal, sdo explicados por

Lima;

a ideia béasica € que o orcamento seria votado por
parlamentares com interesse em expandir os beneficios de
seus eleitores, buscando ao maximo ampliar os gastos
destinados aos seus distritos eleitorais. Por outro lado, o
financiamento dos gastos publicos é geralmente realizado

10HARVEY, S. R.; GAYER, T. Financas Publicas. 10. ed. Porto Alegre: AMGH, 2015, p. 4 e
126.

11 HARVEY, S. R.; GAYER, T. Ibid., loc. cit.

142 BUCHAMAN, James. The fiscal illusion. Disponivel
em:<Http://www.econlib.org/library/Buchanan/buchCv4c10.html>. Acesso em: 3 nov. 2017.
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nacionalmente, na forma de tributos ou de endividamento.*
(g.n.)
Weder de Oliveira chamou atencdo para as reflexbes de James
Buchaman e Richard Wagner, que

atribuem a expansao do gasto publico a percepgéo errada por
parte dos eleitores, que interpretariam gastos maiores no
presente como beneficios diretos e visiveis, ndo percebendo
integralmente os custos de impostos maiores e gastos publicos

menores no futuro.44
Allen Schick alerta para dificuldade, sobretudo, de mensurar os custos
futuros desses beneficios, principalmente quanto ao niumero de pessoas que
podem reivindicar o acesso aos programas.*® Ele cita que muitos planos que
foram implementados num dado momento e se mostraram mais caros do que o
esperado, visto que uma vez iniciados, 0s programas tendem a ser expandidos
para cobrir grupos adicionais.*® Diversos casos sugerem que, mesmo se a
elegibilidade inicial for estritamente definida, as forcas politicas e as partes
interessadas podem ser postas em movimento para expandir o direito além do
pretendido e os programas, com publico definido, sdo progressivamente

transformados em universais.

Schick salienta que, em principio, os direitos sociais ndo tém sido
compativeis com o controle orgcamentario, mas, na préatica, os dois devem ser
reconciliados e, visando tal composi¢cdo, o economista prescreve trés passos:
() que os Governos sejam cautelosos na realizagdo de novos direitos,
especialmente nas economias emergentes; (i) que facam ajustes marginais
gue ampliem o controle da alocacdo de recursos por decisdes orcamentarias

anuais; e (iii) que os Governos avaliem que os riscos podem ser divididos

143 IMA, Edilberto. 2004. apud OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal:
Direito, Or¢camento e Financas Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 60.

144 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgcamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 60.

145 SCHICK, Allen. The role of fiscal rules in budgeting. OECD Journal on Budgeting. V. 3, n°
3. Paris: 2003, p. 19.

146 SCHICK, Allen. Ibid., loc. cit.
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também pela iniciativa privada por meio de mecanismos de partilha de risco. Se
os Governos ndo tomarem essas medidas, eles poderdo obrigar-se, por
pressbes demograficas, a avancar no futuro mais ousadamente na restricdo de

direitos.14’

Por conseguinte, o jurista e professor Carlos Valder do Nascimento, ao
conceituar gestao financeira e responsabilidade fiscal, afirma que a acdo do
poder publico se vincula ao conjunto de instrumentos que norteia o
planejamento governamental: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias e a Lei Orcamentaria Anual.'*® Sdo essas normas juridicas,
estruturadas em sintonia com o texto constitucional, que materializam as
atividades do Estado. Nessa linha, ha muitos estudiosos que apontam a Lei do
Orcamento Publico como a mais importante do Pais para o cotidiano da
Administragdo Publica, depois da Constituicdo Federal.'*® De acordo com
Edilberto Lima, “¢é no orcamento que é definido quanto que cada area de
atuacdo governamental receberd. E o orcamento, portanto, que confere

efetividade as agdes governamentais”.1%°

Ainda assim, as pecas de planejamento governamental (PPA, LDO e
LOA), que deveriam visar o equilibrio entre receitas e despesas, sao
permanentemente desafiadas, pois se vive num ambiente que une a grave
crise fiscal, o aumento continuo da demanda por servicos publicos, muitas das
vezes sofisticados e caros, com o declinio da confianca dos cidaddos nas
instituicbes. Essa descrenca da sociedade, contudo, provoca nos politicos a
decisado de gastar mais com o intuito de reverter a agenda negativa imposta

pelas circunstancias. E nessa atmosfera inquietante que se faz necessario

147 SCHICK, Allen. Budgeting for entitlements. OECD Journal on Budgeting. V. 2009/2, p. 5-
9.

148 NASCIMENTO, Carlos Valder do. Comentarios aos artigos 1° a 17. In: Comentarios a Lei
de Responsabilidade Fiscal. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 55.

1499 BRITO, 2001 apud LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Curso de finangas publicas: uma
abordagem contemporanea. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 102.

150 | IMA, Edilberto Carlos Pontes. Curso de financas publicas: uma abordagem
contemporénea. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 102.
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reafirmar o compromisso destacado pelos ministros Pedro Parente, Pedro
Malan e Waldeck Ornélas na Exposicdo de Motivos do PRLF em favor de um
regime fiscal capaz de assegurar o equilibrio intertemporal das contas publicas,
entendido como bem coletivo, do interesse geral da sociedade brasileira, por
ser condicdo necesséria para a consolidagdo da estabilidade de precos e a

retomada do desenvolvimento sustentavel.

Nessa esteira a LRF conquistou reconhecimento internacional e foi
consagrada como uma das legislacGes mais austeras e de melhores resultados
em Federag6es.® No Brasil os municipios também sdo entes federados, e
Weder de Oliveira pondera que, apesar da sofisticacdo e complexidade da
LRF, o equilibrio entre receitas e despesas, também referenciado como
equilibrio orcamentario, equilibrio fiscal ou controle fiscal, ndo € um tema
simples.’®? Ele defende, por exemplo, que em relacdo aos municipios com
baixo endividamento, o estabelecimento de metas de resultado orcamentario
seria mais eficiente para garantir o equilibrio das contas publicas do que as

metas fiscais:

em casos como esses, sSeria conferida muito mais
inteligibilidade ao controle orcamentario se fosse fixada uma
meta de resultado orgcamentario (receitas arrecadadas menos
despesas empenhadas) do que metas de resultado primario ou
nominal. Prefeito, vereadores, municipes, associacbes
entenderiam melhor o controle sobre a execucao
orcamentaria.®3

Para municipios nos quais o endividamento publico ndo é o problema
orcamentario e econémico central, a fixacdo de meta de resultado primario ou
de resultado nominal ndo ajuda no controle do Orcamento. No ambito dos

pequenos municipios, o problema relevante das finangas publicas normalmente

151 AFONSO, José Roberto. Responsabilidade fiscal no Brasil: uma memoaria da lei.
Biblioteca Digital FGV. Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em:;
<https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/6941>. Acesso em: 6 abr. 2017.

152 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orcamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 178 e 371.

1330QLIVEIRA, Weder de. Ibid., loc. cit.
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€ 0 acumulo de obrigacbes ndo pagas assumidas perante prestadores de
servicos, fornecedores, executores de obras e servidores, e ndo dividas
contraidas junto a instituicbes do sistema financeiro ou decorrentes de emisséo
de titulos publicos. Nesse aspecto, vale destacar o caso do estado do Espirito
Santo, onde em 2015 todos 0os municipios mantiveram-se abaixo dos limites
impostos pela Resolugdo n° 40/2001 do Senado da Republica, que dispde

sobre os limites de dividas dos entes.

Tabela 9: Comprometimento percentual da Receita Corrente Liquida com a Divida Consolidada
Liquida no estado do Espirito Santo, em 2015.

Quantidade de municipios | % DCL/RCL
1 117,88%
6 Entre 2,08% e 9,25%
7 Entre 13,59% e 29,32%
64 0%

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Sistema de envio e pesquisa
de dados.Portal do Tribunal de Contas. Espirito Santo. Disponivel em:
<http://www.tce.es.gov.br/sisaudweb/>. Acesso em: 9 nov. 2017.

Elaboragao: préprio autor.

Ainda segundo Weder de Oliveira,

0 estabelecimento de normas pertinentes ao equilibrio entre
receitas e despesas, em adicdo a fixacdo de metas de

7

resultados no anexo de metas fiscais, € importante para a

organizacao das financas publicas.'®
Fundamental, entdo, que o0s pareceres prévios se adequem a tal
realidade para atuarem realmente como instrumento de enforcement, palavra
cujo sentido mais abrangente pode ser traduzido como um conjunto de
medidas para garantir o cumprimento da lei, de fazer com que a lei seja
obedecida.’®® Nesse aspecto, Allen Schick reforca que sdo necessarios

mecanismos de enforcement para ajustar as préaticas orcamentarias a

154 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgcamento e Finangas
Pdblicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 387.

155 OLIVEIRA, Weder de. lbid., p. 760.
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cumprirem as regras fiscais,'*® e um elemento-chave para aplicacdo da
legislacdo é a atuacdo de auditorias que acompanhem as acdes orcamentarias
e as possiveis violagbes. O citado autor alerta, no entanto, que a intervencao
do controle apds a transgresséao ter ocorrido € menos eficaz do que arranjos
que dissuadem as infracGes antes de acontecer.®” Por essa razéo, alguns
paises que levam a disciplina fiscal a sério tém reestruturado seus processos

orcamentarios para promover a fidelidade as regras.

5.1 ANALISE DA EXECUCAO DAS RECEITAS

José Roberto Afonso observa que o planejamento e o orgamento se
integram perfeitamente nas regras constitucionais, dispensando reparos na
I6gica que une PPA, LDO e LOA, mas adverte que, infelizmente, a pratica
mostra um distanciamento com o idealizado.'*® De acordo com o autor, a
proposta orcamentaria anual por vezes adota hipoteses irrealistas para as
contas de receita e despesa, 0 parlamento via de regra piora as previsoes, e 0
orcamento irreal raramente € vetado pelo Executivo, que prefere atuar
contingenciando as despesas, voltando ao velho controle na boca do caixa.®®
Uma consequéncia disso no Governo Federal, por exemplo, € gue o montante
de inscricbes em restos a pagar cresce proporcionalmente mais que o
orcamento, por vezes chegando a casa de duas centenas de bilhdes de reais.

Dessa forma, os restos a pagar tornaram-se um or¢camento paralelo e um

156 SCHICK, Allen. The role of fiscal rules in budgeting. OECD Journal on Budgeting. V. 3, n°
3. Paris: 2003, p. 19.

157 SCHICK, Allen. Ibid., loc. cit.

158 AFONSO, José R. Orcamento Publico no Brasil: histéria e preméncia de reforma.
Joagaba, v. 17, n°1, jan./abr. 2016, p. 9-28.

159 AFONSO, José R. Ibid., loc. cit.
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simbolo da debilidade do processo orcamentario brasileiro.'®° Segundo

Mendes, outra implicacdo desse processo € que

na liberacdo de recursos via contingenciamento ha uma natural
transferéncia das despesas para os Ultimos meses do ano,

Y

guando ja se tem certeza quanto a receita realizada e ao
cumprimento da meta de superavit primario.®

Durante todo o ano, os programas de Governo ficam retidos e, ao final
do exercicio, sdo liberados de afogadilho, afetando a regularidade e a
previsibilidade na liberacado de recursos. Para o autor, enquanto houver foco no
curto prazo, ndo ha chances de se estabelecer um PPA que ndo seja mera
formalidade burocratica: “o foco no curto prazo é decorrente de um sistema
fiscal baseado em despesas obrigatérias e quase-obrigatorias rigidas e
crescentes, que consomem 92% do orgamento”.'%2 Com esse sistema
deformando a hierarquizacéo existente entre PPA, LDO e LOA, idealizada pela
Constituicdo, o efetivo interesse do sistema politico passou a ser a execucao

do Orcamento, e ndo a realizacéo de planejamento.63

Nesse sentido, a realidade constatada pela doutrina confirma que o bom
planejamento depende de uma boa previsdo, mas ndao € o que acontece. No
gue se refere a execucado da receita dos municipios capixabas avaliados neste
trabalho, o estado da arte da previsao residiria na hipétese em que para cada
real de receita prevista inicial devesse haver a mesma quantia de receita
realizada. Essa suposicao dificilmente ocorrerd, por isso esse quociente deve

representar “o quanto foi executado de Receita Realizada em relagdo com a

160 AFONSO, José R. Orcamento Publico no Brasil: histéria e preméncia de reforma.
Joacaba, v. 17, n°1, jan./abr. 2016, p. 9-28.

161 MENDES, José Marcos. Sistema orgamentario brasileiro: planejamento, equilibrio fiscal e
qualidade do gasto publico. Consultoria Legislativa do Senado Federal. Texto para Discussao
38, Brasilia, 2008.

162 MENDES, José Marcos. lbid., p. 18 e 40.

163 MENDES, José Marcos. Ibid., p. 9.
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Receita Prevista Inicial, e o resultado normal devera ser 1 ou maior que 1,

porém, proximo de 1”.164

Tabelal0: Demonstrativo do Quociente da Execu¢éo da Receita dos 369 pareceres prévios, no
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, apreciados entre 2009 e 2015.

Frequéncia relativa

Intervalos
Aprovagéo Aprggggg:)v;om Rejeicéo
Abaixo de 0,80 10,53% 8,05% 7,41%
0,80 ---1 0,85 6,14% 3,45% 9,26%
0,85 ---1 0,90 9,21% 8,05% 7,41%
0,90 ---1 0,95 10,96% 8,05% 16,67%
0,95 ---1 1,00 10,96% 10,34% 24,07%
1,00 ---1 1,05 12,28% 16,09% 3,70%
1,05 ---11,10 13,60% 13,79% 12,96%
1,10 ---1 1,15 7,46% 13,79% 5,56%
1,15 ---11,20 6,14% 4,60% 3,70%
Acima de 1,20 12,72% 13,79% 9,26%
Total 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Sistema de Controle
Informatizado de Dados do ES — CidadES do TCE/ES. Portal do Tribunal de Contas. Espirito
Santo. Disponivel em: < http://cidades.tce.es.gov.br/#/inicio>. Acesso em: 11 nov. 2017.

Elaboracao: préprio autor.

Verificou-se, no Demonstrativo da Tabela 10, que o comportamento
desse indice nos 369 pareceres prévios apreciados apresenta discrepancia
guando ha comparacdes entre as contas de Governos aprovadas, aprovadas
com ressalvas ou rejeitadas. O exemplo mais significativo € a diferenca
encontrada entre as contas aprovadas e rejeitadas. A primeira obteve 47,8%
de indices menores ou iguais a 1, distanciando-se do ideal, enquanto a
segunda atingiu 64,8% das medi¢cdes. A consequéncia logica desse cenario
leva a seguinte conclusdo: as LOAs dos municipios capixabas erraram na
estimativa das receitas no periodo analisado, e isso contraria 0s principios do

planejamento governamental no Brasil, que é constituido por um sistema

complexo composto pelo PPA, LDO e a LOA. Para José Mauricio Conti,

164 KOHAMA, Heilio. Balangos puUblicos: teoria e pratica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 127.
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7

planejar € escolher prioridades, ainda que essas escolhas
sejam dificeis e importem em deixar de lado muitas acdes
relevantes — afinal, é para isto que os governantes séo eleitos,
esse é seguramente 0 maior 6nus que pesa sobre seus
ombros.16°

Em relacdo aos municipios, o autor constata que

planos plurianuais municipais, especialmente de municipios
menores, sdo elaborados com base em modelos que se
repetem ano a ano, sem uma efetiva preocupacdo dos
prefeitos de nele incorporarem as previsdes para o0 que se vai
fazer no decorrer do mandato.

[.]

Dai porque, muitas vezes, depara-se com planos plurianuais
genéricos, excessivamente abrangentes, incluindo
praticamente tudo e para todos, deixando para a fase de
execuc¢do, de forma opaca, a efetiva escolha do que vai ou ndo
ser feito.1%®
Tal afirmacdo confirma mais uma vez que o eixo decisorio se deslocou
do planejamento para a execuc¢éo do orcamento e, nesse sentido, ganha relevo

a Lei Orcamentaria Anual.

5.2 ANALISE DO RESULTADO ORCAMENTARIO

O ministro Carlos Ayres Britto, no julgamento da ADI n° 4.048, dedicou
um peso fundamental ao tema e, com precisdo absoluta, sentenciou: “a lei
orcamentaria € a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico

logo abaixo da Constituicao”.*” Na mesma linha seguiu José Matias-Pereira.

185 CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério. Sdo Paulo: Blucher, 20186, p.
75.

166 CONTI, José Mauricio. lbid., p. 76.

167 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°4.048. Tribunal
Pleno. Ministro Relator: Gilmar Mendes. Julgada em 14 maio 2008. Informativo STF 506.
Diario Eletrdnico de Justica. Disponivel em; <
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo506.htm>. Acesso em: 7 nov.
2017.


http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo506.htm

114

Para ele o orcamento pode ser aceito como um acordo especial entre o Estado

e o contribuinte, sob a mediacéo do parlamento, que vai estabelecer

guem serd o responsavel pelo pagamento das despesas,
guanto o Governo vai arrecadar da sociedade, além de
determinar o que vai ser feito e quem serdo os beneficiarios
desses investimentos.®®

Esse seria o ideal, mas como ja se viu, ele se distancia da realidade. O
fendbmeno da debilidade orcamentaria ndo é apenas brasileiro, pois o que
houve aqui nas ultimas décadas foi compativel com o que aconteceu ou estava
acontecendo em varios paises avancados. Segundo Vito Tanzi, a Constituicdo
foi alterada em 1988 para assegurar programas universais de assisténcia,
semelhantes aos que tinham sido introduzidos em muitos paises europeus nas
décadas posteriores a Segunda Guerra Mundial.*®® Os Governos
constitucionais levaram ao alargamento das participacdes politicas, e estas, por

sua vez, teriam impacto crescente sobre o tamanho dos gastos publicos.

Para Allen Schick, na maior parte dos paises da OCDE, ocorreu uma
espécie de euforia impulsionada pelo crescimento econémico que aliviou as
restricbes orcamentarias na expansao dos programas sociais, fazendo, dessa
forma, com que os Governos negligenciassem 0s custos de suas novas
obrigacdes.1’® Muitas vezes, os programas iniciavam-se ou ampliavam-se sem
uma avaliacdo criteriosa dos seus custos futuros e sem submeté-los a uma
rigorosa revisdo orcamentaria. De acordo com o professor, a maioria dos
Governos dos paises da OCDE enfraqueceu o controle anual do orcamento, e
0 processo orcamentario perdeu protagonismo na tomada de decisdes de
alocacado de recursos, em que as orientagdes politicas passaram a pautar as

necessidades e os direitos das pessoas com atencdo superior aos problemas

168 MATIAS-PEREIRA, José. Financas pubicas: foco na politica fiscal, no planejamento e
orcamento publico. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 302.

169 TANZI, Vito. Budget, institutions and fiscal policy in Brazil. Rivista di Diritto Finanziario e
Scienza del le Finanze, LXXIV, 3, |, 324-355, 2015, p. 6-7.

170 SCHICK, Allen. The role of fiscal rules in budgeting. OECD Journal on Budgeting. V. 3, n°
3. Paris: 2003, p. 19.
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decorrentes dos custos desses mesmos direitos.!’! Desviou-se a atencdo do
custo para as necessidades e, por consequéncia, o local efetivo da tomada de
decisdo mudou-se da organizagcdo orcamentaria para outros centros de poder

politico. Na luta politica travada no orcamento, Matias-Pereira adverte que

governo representativo, votacdo majoritaria, informacao
imperfeita e a existéncia de grupos de interesse bem
organizados, tudo sob regras constitucionais pouco restritivas —
favorecem o aumento deficits publicos.'"?

Nesse sentido, Edilberto Lima observa que a teoria da escolha publica
aponta que os participantes do processo de decisdo sao racionais e tém uma
agenda prépria, que se dissocia da agenda comum.'”® Sdo atores sociais que
buscam seus proprios interesses, ndo sao seres altruistas voltados unicamente
para o bem coletivo. Eles agem como se ndo houvesse o amanha. Assim,
embora o orcamento tenha surgido com a finalidade precipua de ser
instrumento de controle, as pecas de planejamento governamental (PPA, LDO
e LOA), que deveriam visar a materializagdo do funcionamento estatal
equilibrando-se entre suas receitas e despesas, Sd0 permanentemente

desafiadas por forcas que atuam desequilibrando o processo orcamentario.

Sublinha-se o0 caso dos municipios capixabas, pois ndo se mostra
diferente do preconizado pela doutrina desta pesquisa, de acordo com o0s
dados do TCE/ES disponiveis no Controle Informatizado de Dados do ES -
CidadES, cuja plataforma é composta por moédulos integrados capazes de
fornecer informacgdes fiscais, econémicas e indicadores de saude, educacéo e
pessoal. Dos 78 municipios capixabas, pdde-se extrair uma deterioracdo
significativa do resultado orcamentario entre 2009 e 2015. No primeiro ano, 24

171 SCHICK, Allen. The role of fiscal rules in budgeting. OECD Journal on Budgeting. V. 3, n°
3. Paris: 2003, p. 19.

12 MATIAS-PEREIRA, José. Finangas pubicas: foco na politica fiscal, no planejamento e
or¢camento publico. 6. ed. — Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 37.

173 IMA, Edilberto Carlos Pontes. Curso de finangas publicas: uma abordagem
contemporanea. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 81.
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municipios fecharam o ano com deficit (despesas empenhadas maiores do que

as receitas realizadas), e em 2015 esse numero saltou para 52.

Nesse sentido, faz-se necessério avaliar o quociente do resultado
orcamentario (receitas realizadas/despesas empenhadas) consonante com o
art. 35 da Lei n° 4.320/64, que dispde pertencer ao exercicio financeiro as
receitas nele arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhadas.'’*
Logo, o resultado orcamentario podera ser superavitario, quando as receitas
realizadas forem maiores que as despesas empenhadas; ou deficitario, quando
as receitas realizadas forem menores do que as despesas empenhadas. Para
o professor Heilio Kohama, “o enfoque orgamentario tem por objetivo evitar que
a execucdo das despesas orgamentarias ultrapasse a arrecadacgédo efetiva”.l’®
O quociente ideal é aquele em que as receitas realizadas sejam maiores do
gue as despesas empenhadas (maior do que 1). Ainda segundo o autor, na
hipétese de o quociente ser menor do que 1, “tal situacdo nado pode ser

considerada normal, mas, se transitéria, ndo devera ocorrer com frequéncia”.1’®

Revela-se, na Tabela 11, que ha uma diferenga consideravel entre os
quocientes do resultado or¢camentério relativos as contas de Governo que
foram aprovadas e rejeitadas. Enquanto no primeiro caso verificou-se o
cumprimento do ideal na maior parte das ocorréncias, em que 68,42% das
receitas realizadas foram iguais ou maiores do que as despesas empenhadas,
no segundo, o percentual registrado foi de apenas 42,60%. Essa constatacao
nao é suficiente para concluir que o motivo das rejeicbes esteja apenas
relacionado ao descompasso entre as receitas realizadas e as despesas
empenhadas, todavia € inquestionavel que aqgueles que seguiram a premissa
de empenhar despesas no limite da arrecadagdo obtiveram maior éxito na

aprovacdo de suas contas de governo.

174 BRASIL. Lei n°4.320 de 17 de margo de 1964. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 1964.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 4 nov. 2017.

175 KOHAMA, Heilio. Balancos publicos: teoria e pratica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 132-
133.

176 KOHAMA, Heilio. Ibid., loc. cit.
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Tabelall: Demonstrativo do Quociente do Resultado Orgamentario dos 369 pareceres prévios
apreciados pelo Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo entre 2009 e 2015.

Frequéncia relativa

Intervalos Aprovacao Aprovagdo com Rejeicéo
Ressalva
Abaixo de 0,80 0,00% 0,00% 0,00%
0,80 ---10,85 0,00% 0,00% 1,85%
0,85 ---1 0,90 1,32% 1,15% 0,00%
0,90 ---1 0,95 5,26% 3,45% 9,26%
0,95 ---11,00 25,00% 24,14% 46,30%
1,00 ---1 1,05 39,47% 31,03% 27,78%
1,05 --11,10 16,67% 26,44% 9,26%
1,10 11,15 5,70% 5,75% 5,56%
1,15 ---11,20 3,07% 3,45% 0,00%
Acima de 1,20 3,51% 4,60% 0,00%
Total 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Sistema de Controle
Informatizado de Dados do ES — CidadES do TCE/ES. Portal do Tribunal de Contas. Espirito
Santo. Disponivel em: < http://cidades.tce.es.gov.br/#/inicio>. Acesso em: 11 nov. 2017.

Elaboracao: préprio autor.

Como se percebe, a importancia de um or¢camento publico realista,
equilibrado, transparente e democratico, nos moldes preconizados pela
Constituicdo, conflita com a realidade, cuja debilidade orcamentéaria ameaca

potencialmente o equilibrio fiscal e a eficiéncia do gasto publico.

5.3 ANALISE DAS DESPESAS COM PESSOAL: A ATENCAO DEVE
SER REFORCADA

Na visdo de Raul Velloso, Ph.D em Economia pela Yale University e ex-
secretario de Assuntos Econdmicos do Ministério da Fazenda, o Brasil esta no
ponto de saturacdo.!’” Ha gastos correntes demais para receitas de menos,

portanto é preciso desatar esse nd, mas o problema é como, visto que a rigidez

177 VELLOSO, Raul. Ajuste fiscal através da reducdo das despesas obrigatérias. Gasto
publico eficiente, organizacdo Marcos Mendes. Instituto Fernand Braudel de Economia
Mundial. S&o Paulo. 2006, p 112-113, 120.
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do Orcamento ndo privilegia essa operagao. A vinculacdo de receitas a um
determinado gasto e as despesas obrigatorias, aquelas que o Governo é
compelido a realizar e impedido de reduzir em funcdo de disposicdes
constitucionais e legais, sdo obstaculos poderosos ao ajuste fiscal. No tocante
aos gastos com pessoal, na convicgédo de Afonso e Pinto, quanto maior o0 peso

relativo dos gastos com inativos e com outros Poderes, maior € o problema:

guando se desenhou a LRF ndo se tinha a menor ideia da
magnitude que viria assumir o0 que se gasta com inativos e com
os chamados poderes independentes. Se ultrapassado o limite
prudencial, deve-se vedar contratagdo de novos servidores e
aumento de salarios, e, se excedido o limite maximo, deve-se
cortar fungBes comissionadas e exonerar servidores, até
estaveis. Nenhuma dessas sanc¢fes provoca reducdo do gasto
com pessoal inativo.

[.]

E preciso ter um diagndstico atualizado e consistente sobre as
questdes que mais afetam as financas publicas estaduais e dai
tracar uma estratégia de correcdo desses desequilibrios, ainda
gue gradual, mas de forma eficiente.

[.]

Quanto mais se adia essa hora da verdade, mais sofrera a
sociedade com a crescente desestruturacdo dos servicos
publicos e do préprio governo.t’®(g.n.)

Assim, os dados da pesquisa Estrutura da Burocracia Federal do Estado
Brasileiro: uma analise da Administracdo Publica a partir dos vinculos
empregaticios 2016 da FGV revelam um crescimento no numero total de
vinculos ativos, gasto anual com salarios e provimento médio anual, quando
considerada a soma dos servidores nos niveis federal, estadual e municipal na

Administracado Direta, Indireta e dos trés Poderes e 6rgdos.'’® Entre 1998 e

178 AFONSO, José R.; PINTO, Vilma da C. Despesa estadual com pessoal ativo e do
Executivo: uma comparacdo entre unidades federadas. Centro de Pesquisas (CEPES).
Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP). 2016, p. 18-20.

179 FUNDACAO GETULIO VARGAS (FGV). Diretoria de Andlise de Politicas Publicas.
Estrutura da burocracia federal do Estado brasileiro: uma analise da Administracdo Publica
a partir dos vinculos empregaticios.2016. Disponivel em: <http://dapp.fgv.br/o-pacto-
federativo/>. Acesso em: 3 nov. 2017.
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2014, a quantidade de vinculos no Brasil aumentou 71,6%. Os municipios
tiveram o crescimento mais acentuado (cerca de 210%), quase triplicando o
seu contingente.

Grafico 10: Numero de vinculos ativos considerada a soma dos servidores nos niveis federal,

estadual e municipal na Administracédo Direta, Indireta e dos trés Poderes e 6rgéos, no Brasil,
no periodo de 1998 a 2014.

milhdes

Anos

Fonte: FUNDACAO GETULIO VARGAS (FGV). Diretoria de Andlise de Politicas Publicas.
Estrutura da burocracia federal do Estado brasileiro: uma analise da Administracdo Publica
a partir dos vinculos empregaticios. 2016. Disponivel em: <http://dapp.fgv.br/o-pacto-
federativo/>. Acesso em: 3 nov. 2017.

Elaboracao: Diretoria de Analise de Politicas Publicas da Fundacdo Getulio Vargas.

De acordo com o mesmo relatério da FGV, a remuneracdo média anual
dos servidores evoluiu em 1999 de R$27,9 mil para R$43,5 mil em 2014, e o
gasto anual com salarios, no mesmo periodo, aumentou cerca de 167% (em
valores reais), passando de R$146,56 bilhdes para R$391,79 bilhdes. Do total
de vinculos, 75,33% séo estatutarios; 13,78%, comissionados; e 10,89% fazem
parte da Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT.*8° O estudo destaca que o
crescimento é um reflexo, entre outras coisas, da municipalizacdo de servicos
previsto na Constituicdo de 1988, em que 0s municipios sdo levados a

contratar mais servidores a fim de suprir a crescente demanda da sociedade

180 FUNDACAO GETULIO VARGAS (FGV). Diretoria de Andlise de Politicas Publicas.
Estrutura da burocracia federal do Estado brasileiro: uma andlise da Administragcdo Publica
a partir dos vinculos empregaticios.2016. Disponivel em: <http://dapp.fgv.br/o-pacto-
federativo/>. Acesso em: 3 nov. 2017.
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por servicos publicos. O indice FIRJAN de Gest&o Fiscal Ano-Base 2015 revela
gue o gasto com pessoal é o principal elemento do orcamento das prefeituras
brasileiras, no qual as despesas com funcionalismo publico tém comprometido
uma parcela cada vez maior dos orcamentos municipais.8! Entre 2007 e 2015,
a proporgdo da RCL consumida por essas despesas nos municipios brasileiros
passou de 45,0% para 54,1%. O relatorio alerta, porém, que mantido o padréo
da ultima década, nos proximos cinco anos 0 gasto com pessoal médio dos
municipios atingira o teto da LRF (60% da RCL, sendo 54% para o Executivo e
6% para o Legislativo), o que significaria que quase mil prefeituras estariam

descumprindo a LRF.

Nesse contexto, no tocante aos limites das despesas com pessoal
(Poder Executivo), consideram-se quatro faixas: (i) abaixo dos limites até
48,6% da RCL; (i) limite de alerta entre 48,6% e 51,3% da RCL; (iii) limite
prudencial entre 51,3% e 54% da RCL; e (iv) acima do limite legal a partir de
54% da RCL. Conforme demonstrado nesta pesquisa, dos 369 pareceres
prévios apreciados pelo TCE/ES, entre 2009 e 2015, 54 resultaram na rejeicao
das contas de Governo. Desses, 25,93% ultrapassaram o limite legal de 54%
previsto na LRF.

Tabela 12: Demonstrativo das Despesas com Pessoal/Receita Corrente Liquida dos 369

pareceres prévios apreciados pelo Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, no periodo
entre 2009 e 2015.

Frequéncia relativa

Intervalos ~ Aprovacao com Al
Aprovacao Ressalva Rejeicao

Abaixo de 48,6% 61,40% 49,43% 37,04%
48,6% ---1 51,3% 21,93% 26,44% 14,81%
51,3% ---1 54% 14,91% 18,39% 22,22%
Acima de 54% 1,75% 5,75% 25,93%
Total 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo. Sistema de Controle
Informatizado de Dados do ES — CidadES do TCE/ES. Portal do Tribunal de Contas. Espirito
Santo. Disponivel em: < http://cidades.tce.es.gov.br/#/inicio>. Acesso em: 11 nov. 2017.

Elaboragao: Prépria do autor.

181 FEQERAC;AO DAS INDUSTRIAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (FIRJAN). IFGF
2016, Indice FIRJAN de Gestdo Fiscal Ano-Base 2015: Recorte municipal abrangéncia
nacional. 2016, p. 14 e 17.
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Apontam os dados constantes do CidadES que dos 78 municipios
capixabas seis ultrapassaram o limite legal de 54% em 2009. Esse numero
triplicou em 2015, alcancando o pior registro historico da série pesquisada
guando 18 municipios extrapolaram a legalidade. Essa trajetéria é preocupante
e confirma as expectativas apresentadas pelo relatério do indice FIRJAN de
Gestao Fiscal Ano-Base 2015, cujo resultado revelou que as despesas com
funcionalismo publico tém comprometido uma parcela cada vez maior dos

orgamentos municipais.

Embora as Despesas com Pessoal sejam uma questdo central para o
equilibrio das contas publicas, o fato de haver uma deterioracdo continua
desses gastos em alguns municipios, sem que haja uma atuacdo de forma
prospectiva, atendendo aos requisitos de accountability e enforcement, é muito
preocupante no TCE/ES. Ferramentas como analises de dados histéricos,
avaliacdo de tendéncias e informacdes comparaveis que possibilitam a
antecipacdo e a preparacao de ajustes necessarios para minimizar o risco de
ultrapassagem dos limites legais ndo estiveram presentes nos pareceres

prévios pesquisados nesta dissertacao.

5.4 OS PARECERES PREVIOS EMITIDOS PELO TCE/ES FOCARAM
NOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL (PPA,
LDO E LOA)?

O TCE/ES, como comprovado nesta pesquisa, vem trabalhando no
modelo do controle tradicional ex post, olhando para trds, enquanto os
Governos tendem a olhar para a frente. Além disso, como demonstrado no item
4.3, o foco majoritario da auditoria, ao subsidiar a andlise das contas de
Governo, foi no aspecto patrimonial, que, conforme conceitos estabelecidos no
PCASP, compreendem o registro e a evidenciacdo da composi¢ao patrimonial
do ente publico. As auditorias governamentais precisam ser seletivas e
estratégicas em seu trabalho e devem fazé-lo de acordo com as maiores

necessidades dos cidadaos e da sociedade e, em alguns casos, esse papel
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inclui o fornecimento de inputs para a tomada de decisdes no inicio do ciclo de

politicas e uma maior presenca na atuacéo do Legislativo e do Executivo.'®?

A cada quatro anos, da-se a eleicdo do Chefe do Executivo municipal,
com possibilidade de uma reeleicdo; portanto, durante um mandato, a
sociedade podera discutir com o Executivo e o Legislativo o processo
orgcamentario em nove oportunidades: uma vez no PPA, quatro vezes nas
LDOs e quatro nas LOAs. E aqui que se materializa o funcionamento da
Administracdo Pdublica, pois resultard no que, como, quanto, quando e onde
serdo gastos os impostos pagos pelos contribuintes, por isso o ideal seria que
esse processo envolvesse o eleitor, o parlamento e o Executivo. Nesse
contexto, a atuacao contemporanea dos tribunais de contas precisa orientar-se
no sentido de trabalhar para além da tradicional funcdo de supervisdo; deve
fornecer visbes, com o0 objetivo de aprimorar o funcionamento de processos e
programas; e previsdes, com a finalidade de ajudar Governos a se adaptarem
a futuras tendéncias e riscos — tudo isso se da a partir do acompanhamento de
cada estagio do ciclo das politicas, quais sejam, formulagéo, implementacéo e
monitoramento e avaliacdo. Além disso, a CF/88, a LRF e a Lei de Crimes de
Responsabilidade Fiscal fornecem instrumentos capazes de prevenir riscos e
corrigir desvios capazes de afetar o controle do equilibrio fiscal dos municipios
capixabas. Tais ferramentas constitucionais e legais precisam se tornar o foco
da auditoria do TCE/ES no trabalho de subsidiar os pareceres prévios,

conforme demonstrado na Figura 6.

182 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT
(OECD).Supreme audit institutions and good governance: oversight, insight and foresight.
Public Governance Reviews. OECD Publishing: Paris, 2015, p. 21-23.
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Figura 6: Atuagdo focada na verificagdo de compatibilidade e conformidade entre os
instrumentos orcamentarios, controle da execucdo orgcamentaria e da geracdo dos grandes
grupos de despesas, no Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo.
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Fontes: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da
Unido. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.

BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n°18 de 13 de abril de 1999.
Portal da Camara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.

BRASIL. Lei n°10.028 de 19 de outubro de 2000. Diario Oficial da Uni&o. Brasilia, 2000.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L10028.htm>. Acesso em: 7 nov.
2017.

Elaboragao: préprio autor.

Hierarquizou-se o processo orgamentario, por meio da CF/88, em leis de
iniciativa do Poder Executivo que estabelecem o Plano Plurianual, as diretrizes
orcamentarias e os orcamentos anuais. A LRF regulamentou os dispositivos
conexos ao tema, e a Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal estabeleceu

pesadas sanc¢des relativas as infringéncias de tais normativos.
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5.4.1 Verificag&do de compatibilidade e conformidade da LDO

O art. 4° da LRF preconiza que a Lei de Diretrizes Orcamentarias
dispord sobre equilibrio entre receitas e despesas, critérios e forma de
limitacdo de empenho, normas relativas ao controle de custos e a avaliacao
dos resultados dos programas financiados com recursos dos or¢camentos e
demais condicdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas.®3 Integrard o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias
0s Anexos de Metas Fiscais e Riscos Fiscais: naquele estabelecer-se-ao metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a
gue se referirem e para os dois seguintes, e conterd, ainda, avaliacdo do
cumprimento das metas relativas ao ano anterior e avaliacdo da situacéo
financeira e atuarial dos regimes proprio dos servidores publicos; ja neste
avaliar-se-4o 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem. No processo orcamentario, a inovacao fundamental da CF/88 foi a

instituicdo da LDO, cujos

temas sdo de permanente relevancia em financas publicas.
Ano apds ano, a forma como devem ser enfrentados vai se
firmando, vai se aperfeicoando e dando contribuicbes ao
melhor desempenho fiscal dos governos.'8

Esse dispositivo legal obteve 7 ocorréncias dentre as 1.606 verificadas
nos 369 pareceres prévios apreciados pelo TCE/ES entre 2009 e 2015.
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1999. Portal da Cémara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.

184 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgcamento e Financas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 327 e 371.
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5.4.2 Verificagdo de compatibilidade e conformidade da LOA

De acordo com o art. 5° da LRF, o Projeto de Lei Orgcamentéria Anual,
elaborado de forma compativel com o PPA e a LDO, contera, em anexo,
demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos orcamentos com o0s
objetivos e as metas constantes do Anexo de Metas Fiscais.'®® O PLOA sera
acompanhado das medidas de compensacdo a renuncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatérias de carater continuado. Além disso, contera
reserva de contingéncia, destinada ao atendimento de passivos contingentes e

outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

E importante salientar que a Lei Orcamentaria ndo consignara dotacéo
para investimento com duragdo superior a um exercicio financeiro que néao
esteja previsto no Plano Plurianual ou em lei que autorize a sua incluséo. José
Marcos Mendes explica com precisdo o nivel de subordinacdo existente entre

esses instrumentos de planejamento governamental:

a ideia é que o PPA seja 0 mais abrangente, com duracao de
quatro anos, tendo por funcdo principal fixar diretrizes,
objetivos e metas para as despesas de capital (ou seja, os
investimentos publicos) e para as despesas de duracdo
continuada (aquelas que perduram por dois exercicios
financeiros ou mais). Seria, portanto, um instrumento de

planejamento de longo prazo.®
Por ser subordinada ao PPA, a LDO nao pode conter dispositivos que o
contrariem. Em caso de conflito entre as duas leis, prevalece o disposto no
PPA. A funcéo primordial da LDO é fixar os parametros gerais para orientacao
do orcamento do ano seguinte, estabelecendo suas metas e prioridades. A Lei
Orcamentaria Anual, por ser subordinada ao PPA e a LDO, ndo pode conter

dispositivos que os contrariem. Quando isso ocorrer, 0 PPA e a LDO, nessa

185 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de
1999. Portal da Camara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.

186 MENDES, José Marcos. Sistema orcamentario brasileiro: planejamento, equilibrio fiscal e
gualidade do gasto publico. Consultoria Legislativa do Senado Federal. Texto para Discusséo
38, Brasilia, 2008, p. 4-5.
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ordem, prevalecem. A LOA tem vigéncia anual, e a sua fungéo primordial &

estimar a receita publica e fixar a despesa para o exercicio financeiro.

Segundo o autor, o PPA estabeleceria, portanto, metas qualitativas e
guantitativas em cada um dos quatro anos de vigéncia.'®” E, nesse nivel de
planejamento, a fixacdo de valores financeiros deveria ser algo secundério. A
LDO, portanto, estabeleceria os limites das intengdes contidas no PPA; e a
LOA, por sua vez, submeteria a execucdo daquelas prioridades a efetiva
entrada de recursos fiscais nos cofres. Esse dispositivo legal obteve quatro
ocorréncias dentre as 1.606 verificadas nos 369 pareceres prévios apreciados
pelo TCE/ES entre 2009 e 2015.

5.4.3 Controle da execucao orcamentaria e cumprimento de metas

Esse controle envolve os arts. 8°, 9° e 10 da LRF. O art. 8° dispde que
até trinta dias apds a publicagdo dos orgcamentos, nos termos que dispuser a
LDO, o Poder Executivo estabelecera a programacdo financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso, nos quais 0S recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso.'® De acordo com Weder de Oliveira,

estabelecer a programacéo financeira significa instituir

um conjunto de regras sobre a execucéo financeira (solicitacao,
priorizacdo, cronogramac¢do e operacionalizacdo dos
pagamentos), quando serdo consideradas, além das demandas
dos 6rgaos da administracdo, a previsdo da arrecadacéo, as
despesas obrigatorias, as vinculagbes constitucionais e legais
das diversas naturezas de receita a acbBes especificas, as
sazonalidades de algumas despesas, as prioridades definidas

187 MENDES, José Marcos. Sistema orgamentario brasileiro: planejamento, equilibrio fiscal e
qgualidade do gasto publico. Consultoria Legislativa do Senado Federal. Texto para Discusséo
38, Brasilia, 2008, p. 4-5.

188 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de
1999. Portal da Camara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.
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pelo governo e, principalmente, as diretrizes e metas da politica
fiscal. O cronograma mensal de desembolso € a explicitacdo
quantitativa e temporal do resultado da aplicagdo dessas
regras. Pode-se, portanto, dizer que o cronograma €, de certo

modo, parte da programacéo financeira.8®
Essa deveria ser a fase da materializacdo do planejamento com a
execucdo do orcamento ao longo do exercicio, entretanto, como visto
anteriormente a proposta orcamentaria anual por vezes adota estimativas
irreais, e o Executivo passa a atuar contingenciando as despesas e 0S
programas de Governo que ficam retidos durante todo o ano e, ao final do
exercicio, sao liberados de afogadilho, afetando a regularidade e previsibilidade

na liberacdo de recursos.

Ha que se considerar que o art. 9° prevé que se verificado, ao final de
um bimestre, que a realiza¢do da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato préprio € nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias.'® Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada
qguadrimestre, em audiéncia publica nas Casas Legislativas estaduais e
municipais. Aqui reside uma oportunidade bimestral de atuagdo para o0s
tribunais de contas, pois a Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal, braco
sancionador da LRF, instituiu infracdo administrativa punivel com multa de 30%
dos vencimentos anuais do agente que deixar de expedir ato determinando
limitagdo de empenho e movimentacao financeira nos termos da LDO, ou seja,

o Poder Executivo deve determinar a seus 6rgaos técnicos que facam,

a cada bimestre, avaliacdes de receitas e despesas, com 0
objetivo de verificar se havera necessidade de promover a

189 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orgcamento e Finangas
Publicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 725-726.

190 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n°18 de 13 de abril de
1999. Portal da Cémara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.
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limitacdo de empenho e movimentacgéo financeira como medida
necessaria ao alcance da meta fiscal.'%!

Por sua vez, o artigo 10 da LRF estabelece as regras sobre a ordem
cronoldgica determinada no art. 100 da CF/88 (precatorios) a que a execucao
orcamentaria e financeira deve obedecer. Esse conjunto de dispositivos legais
inter-relacionados obteve quatro ocorréncias dentre as 1.606 verificadas nos

369 pareceres prévios apreciados pelo TCE/ES entre 2009 e 2015.

5.4.4 Controle na geracéo de despesas obrigatérias de carater continuado

e despesas com pessoal

Os arts. 15, 16 e 17 da LRF tratam dos critérios para a geracdo de
despesa ou a assuncdo de obrigacdo, dando destague especial para as
despesas correntes derivadas de lei, medida provisoria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execucdo por um
periodo superior a dois exercicios. Essas sdo as despesas obrigatorias de
carater continuado que, para serem implementadas, “devem indicar com
clareza a fonte de receita e o respectivo fluxo financeiro que viabilizara as
agbes”.1% Tudo isso devera ser acompanhado de demonstrativo de calculos
capaz de comprovar que tais despesas ndo comprometerdo o alcance das

metas estabelecidas para o resultado fiscal do exercicio.

Quanto as despesas com pessoal, o arcabouco legal brasileiro deu
bastante importancia, e ndo poderia ser diferente, pois o impacto que esses
gastos tém no equilibrio das contas publicas esta cabalmente demonstrado. O
caput do art. 169 da CF/88 determina que “a despesa com pessoal ativo e

inativo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios ndao podera

1 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito, Orcamento e Financas
Pudblicas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 761.

192 CRUZ, Flavio da et al. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 9. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2014, p. 67.
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exceder os limites estabelecidos em lei complementar”’.'®3 A estrutura da
LRF,*®4 que regulamentou a matéria quanto as normas sobre despesas com
pessoal, esta prevista nos arts. 18 a 23, inseridos no Capitulo IV — da despesa
publica. A Secao Il desse Capitulo, que cuida especificamente das despesas
com pessoal, é dividida em trés subsecdes: (1) trata das definicdes e limites; (l1)
versa sobre o controle de tais despesas; e (lll) dispde sobre as despesas com

seguridade social.

De acordo com a doutrinadora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em relacéo
aos municipios houve uma conjuncdo de esforcos constitucionais e
infraconstitucionais no estabelecimento de limites de despesas com pessoal
para os Poderes Legislativos e Executivos locais.'®® O inciso Il do art. 20 da
LFR estabeleceu a aliquota de 6% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de
Contas do Municipio, quando houver, e 54% para o Executivo.% Além disso, o
Legislativo devera observar ainda o disposto no art. 29-A da Constituigao: “a
Camara Municipal ndo gastara mais de 70% (setenta por cento) de sua receita
com folha de pagamento, incluindo o gasto com subsidio de seus

Vereadores”.197

193 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 1988. Disponivel em;
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.

194 1d. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de 1999.
Portal da Cémara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.

195 FEQERA(;AO DAS INDUSTRIAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (FIRJAN). IFGF
2016, Indice FIRJAN de Gestdo Fiscal Ano-Base 2015: Recorte municipal abrangéncia
nacional. 2016, p. 14 e 17.

196 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de
1999. Portal da Céamara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.
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Brasilia, 1988. Disponivel em;
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nov. 2017.
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Nesse ambito a CF/88, a LRF e a Lei de Crimes de Responsabilidade
Fiscal possuem poderosas salvaguardas para impedir que as despesas com
pessoal saiam dos trilhos. Essas salvaguardas preveem que: (i) 0 aumento das
despesas com pessoal s6 pode ser feito mediante o rigoroso cumprimento das
regras estabelecidas; (i) sdo nulos os atos que provocam aumentos sem
observar tais regras; (iii) uma vez ultrapassados os limites legais, abre-se prazo
para o seu retorno; e (iv) o descumprimento do previsto nos trés itens

anteriores impde sancdes institucionais e pessoais.

Paralelamente, o art. 169, § 1° | e Il, da CF/88 prescreve que a
concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criagao de
cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como
a admissédo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, s6 poderao ser feitas
se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecdes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes.’®® E necesséria
também a autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes Orcamentarias. De
acordo com o constitucionalista Uadi Lammégo Bulos, o preceito inovou a
ordem constitucional brasileira, evidenciando a preocupagao de condicionar as
vantagens e o aumento dos servidores a prévia dotacdo orcamentéria

suficiente ou autorizacéo especifica na LDO.1%°

Tendo em vista essa prescricdo, a LRF aprofundou a disposicéo
constitucional quando combinou os arts. 16, 17 e 21. Esses dispositivos tornam
nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal: (i)
gue ndo atenda a estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio
em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; (i) que ndo contenha
declaracdo do ordenador da despesa que ha adequacdo orcamentaria e

financeira e compatibilidade com o PPA, LDO e LOA; e (iii) ato de que resulte

198 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
Brasilia, 1988. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 3
nov. 2017.

19 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Anotada. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
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aumento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores

ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou érgéo.

Nessa quadra, o art. 169 da Constituicdo determina que a despesa com
pessoal ativo e inativo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos pelo art. 19 da LRF.2®
E, conforme o art. 22 da mesma Lei, se essa despesa ultrapassar a 95%
(noventa e cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder ou 6rgdo
concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneracéo, a
qualquer titulo, criacdo de cargo, emprego ou funcéo, alteracdo de estrutura de
carreira que impliqgue aumento de despesa, provimento de cargo publico, e
contratacdo de hora extra.?°1 J4 o art. 23, §, 3° e incisos estabelecem que se a
despesa total com pessoal ultrapassar os limites, o percentual excedente tera
de ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo
no primeiro (prazo dobrado no caso de crescimento real baixo ou negativo do
PIB).2°2 Ndo alcancada a reducéo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar
0 excesso, 0 ente ndo podera receber transferéncias voluntarias, obter
garantia, direta ou indireta, de outro ente, ou contratar operacdes de crédito,
ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que

visem a reducédo das despesas com pessoal.

Determinam os 88 3° e 4° do artigo 169 da CF/88 que, para restabelecer
os limites, serdo adotadas: (i) a reducdo em pelo menos vinte por cento das
despesas com cargos em comissao e fungdes de confianca; e (ii) a exoneracao

dos servidores ndo estaveis. Todavia, se tais providéncias nao forem

200 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
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nov. 2017.
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suficientes, (iii) o servidor estavel podera também perder o cargo na forma da
Lei n® 9.801, de 14 de junho de 1999, que dispde sobre as normas gerais para

perda de cargo publico por excesso de despesa.?®?

Consequentemente, o descumprimento dos limites em questdo e a nao
adocao das medidas corretivas imperativamente ordenadas pela CF/88 e pela
LRF sdo condutas graves que ensejam a aplicacao de sanc¢des administrativas
(perda de mandato e multa de 30% dos vencimentos anuais) e penais
(reclusdo de até 4 anos) previstas no Decreto-Lei n°® 201/1967 e na Lei n°
10.028/2000, conhecida como a Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal.
Esse conjunto de dispositivos legais inter-relacionados obteve 19 ocorréncias
dentre as 1.606 verificadas nos 369 pareceres prévios apreciados pelo TCE/ES
entre 2009 e 2015.

5.4.5 Controle dos restos a pagar

A LRF, na quase totalidade de suas normas, relaciona-se a viabilizacéo
do equilibrio orcamentério intertemporal, & prevencédo de deficits e ao controle

da divida publica, objetivos amplamente contemplados em seu art. 1°, §1°:

81° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acéo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des
no que tange a rendncia de receita, geracao de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, concessado de garantia e inscricdo em Restos a
Pagar.?** (g.n.)

203 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido.
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Nesse contexto, ganha relevo o art. 42, paragrafo Unico da mesma

norma:

€ vedado ao titular de Poder ou 6rgao referido no art. 20, nos
tltimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigagédo
de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro
dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio
seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para
este efeito.

Paragrafo Unico. Na determinagcdo da disponibilidade de caixa
serdo considerados os encargos e despesas compromissadas
a pagar até o final do exercicio.?®
De inicio, percebe-se que o dispositivo sob analise, em harmonia com a
concepcao légica da LRF, busca impedir 0 a incompatibilidade entre a despesa
gue havera de ser paga com a disponibilidade de recursos para paga-la na sua
origem, ou seja, no momento em que esta sendo gerada a obrigacdo que nao
poderd ser paga até o final do mandato. A relacdo entre a conduta descrita no
artigo 42 e a inscricdo indevida em Restos a Pagar esta expressa na LRF,
guando coloca tal artigo na Secdo VI do Capitulo VIi(Da divida e do
endividamento), que é intitulada Dos Restos a Pagar.

Relativamente ao aspecto temporal, maiores davidas ndo ha. A regra é
peremptoria para alcangar o final de mandato, especificamente, 0os seus oito
ultimos meses. Lado outro, o artigo 55 da mesma lei, que trata do Relatério de
Gestao Fiscal, dispde que ele contenha a inscricdo em restos a pagar das
despesas liquidadas, empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do
saldo da disponibilidade de caixa, bem como das né&o inscritas por falta de
disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados.?’® O artigo
supracitado ampara o entendimento de que tal exigéncia, qual seja, inscrever

restos a pagar nao processados até o limite da disponibilidade de caixa, depois

205 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de
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de descontados os restos a pagar processados, esta presente em todos os
exercicios, e ndo somente nos dois Uultimos quadrimestres do mandato.
Portanto a diferenca basica existente entre o descumprimento da regra de final
de mandato (artigo 42) e a desobediéncia da regra anual (artigo 55), reside no
fato de a primeira possuir desdobramentos na esfera penal, conforme art. 359-
C do Cédigo Penal.

[.]

CAPITULO IV

DOS CRIMES CONTRA AS FINANCAS PUBLICAS

[.]

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assun¢ao de obrigacao, nos
dois (ltimos quadrimestres do Ultimo ano do mandato ou
legislatura, cuja despesa ndo possa ser paga ho mesmo
exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no
exercicio seguinte, que ndo tenha contrapartida suficiente de
disponibilidade de caixa:

Pena — recluséo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.?’

Como se nao bastasse o conjunto de normas rigidas dispostas na LRF
para combater com veeméncia o deficit publico, o legislador foi além. Em
discussdo contemporanea, o Congresso Nacional aprovou a Lei de Crimes de
Responsabilidade Fiscal e, desse modo, o Codigo Penal passou a contar com
remédios amargos contra o administrador publico que agredir as questfes
centrais da LRF. Esse dispositivo legal obteve 15 ocorréncias dentre as 1.606
verificadas nos 369 pareceres prévios apreciados pelo TCE/ES entre 2009 e
2015.

207 BRASIL. Decreto-Lei n°2.848 de 7 de dezembro de 1940. Diario Oficial da Unido. Brasilia,
1940. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2848compilado.htm>.
Acesso em: 7 nov. 2017.
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5.4.6 Controle da inclus&o de novos projetos

A Lei Orcamentédria ndo consignard dotacdo para investimento com
duragéo superior a um exercicio financeiro que néo esteja previsto no PPA ou
em lei que autorize a sua inclusdo. O art. 45 da LRF dispde que a Lei
Orcamentaria e as de créditos adicionais sO incluirdo novos projetos apés
adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de
conservacdo do patriménio publico, nos termos em que dispuser a Lei de

Diretrizes Or¢camentarias.?% Flavio da Cruz et al. ensinam que

este artigo estabelece como norma a priorizacdo da
conservacdo do patriménio publico e dos projetos em
andamento, contrapondo-se diretamente a pratica comum da
descontinuidade na implementacg&o de projetos de longo prazo.
Nos investimentos publicos, alterados a cada mudanca de
gestdo administrativa e, muitas vezes, durante a mesma
gestdo, beneficiam-se projetos novos em detrimento da
preservacdo dos ja existentes. E comum que se prejudique a
finalizacdo das obras iniciadas, provocando desperdicio de
recursos.?%®

Visando a operacionalizacdo desse comando legal, o Poder Executivo
de cada ente encaminhard ao Legislativo, até a data do envio do PLDO,
relatério com as informagdes necessarias ao seu cumprimento, dando-se
ampla divulgacdo. Esse dispositivo legal ndo obteve ocorréncias dentre as

1.606 verificadas nos 369 pareceres prévios apreciados pelo TCE/ES entre
2009 e 2015.

208 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 18 de 13 de abril de
1999. Portal da Céamara dos Deputados. Brasilia, 1999. Disponivel em;
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm>. Acesso em: 6 abr. 2017.

209 CRUZ, Flavio da et al. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 9. ed. Sédo Paulo:
Atlas, 2014, p. 206.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/Plp/plp18.htm

136

CONCLUSAO

Grande parte da preocupacdo quanto aos assuntos de economia politica
se da por conta do crescimento dos Governos, que tem sido rapido qualquer
gue seja a medida. A trajetoria do gasto publico em diversos paises registrou
uma curva crescente, em que as médias sairam de 10,5% do PIB para 45,8%
entre 1870 e 1996.21° No Brasil, a despesa primaria aumentou sua participacdo
no PIB quase nove pontos percentuais, entre 1991 e 2014, quando alcancou o
patamar de 20,08%. Esse crescimento ndo foi continuo, pois ocorreu em dois
momentos: mais da metade se deu na década de 1990, quando parte dos
novos direitos da CF/88 foi regulamentado e, a partir de 2002, quando a
melhora do cenario econbmico ampliou 0 espaco para o crescimento dos
programas de transferéncia de renda e dos gastos nos setores protegidos.?!!
Segundo o Relatério de Acompanhamento Fiscal de outubro de 2017 da
Instituicéo Fiscal Independente — IFI do Senado Federal,

guanto maior o tempo dispensado para avancar nas reformas
fiscais estruturais ou quanto mais amenas e flexiveis forem os
avancos pelo lado da despesa publica, maior serd a rigidez
orcamentaria do Pais. De outra forma, significa dizer que para
ampliar a flexibilidade or¢camentaria e, ao mesmo tempo,
cumprir a regra do teto dos gastos, sera necessario progredir
em torno da agenda de reavaliacdo das despesas
obrigatérias.?!?

Logo, a expectativa de curto e médio prazo da IFl reafirma a
necessidade premente de reforcar o controle do equilibrio fiscal. Sabe-se que o
Brasil possui 5.570 municipios, pelos quais sdo prestados a maior parte dos
servicos publicos afetos ao dia a dia dos cidaddos, como saude, educacéo,
assisténcia social, saneamento basico, destinacdo final dos residuos sélidos,

construcdo e manutencédo de vias publicas, abertura e manutencéo de estradas

210TANZI, Vito. The demise of Nation State. IMF Working Paper, WP/98/120, 1998.

211 MATIAS-PEREIRA, José. Financgas puUbicas: foco na politica fiscal, no planejamento e
or¢camento publico. 6. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 56.

212BRASIL. Senado Federal. Relatério de Acompanhamento Fiscal. Instituicdo Fiscal
Independente.  Portal do  Senado  Federal. Out. 2017. Disponivel em:
<http://mwww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/532983>. Acesso em: 30 out. 2017.
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vicinais, iluminagdo publica, esporte, lazer, cultura, dentre outros. Para que
esse amplo leque de servicos funcione, as prefeituras precisam manter o
equilibrio fiscal, assim sendo, ganham importancia 0s pareceres prévios
emitidos pelos tribunais de contas sobre as contas de Governo, tidos como um
complexo, sistematico e verdadeiro processo de auditoria integrada que visa a
accountability. Dito isso, e considerando as pesquisas realizadas ao longo
desta dissertacdo, € possivel afirmar que tais pareceres sao instrumentos de

enforcement do equilibrio fiscal dos municipios capixabas?

Ao longo desta dissertacéo, pesquisou-se (i) 0 comportamento crescente
das despesas publicas e as teorias que o explicam; (i) a arquitetura legal
disponivel para garantir o equilibrio fiscal no Brasil, notadamente a CF/88, a
LRF, a Lei n°4.320/64 e a Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal; e (iii) a
elevada estatura constitucional dada aos pareceres prévios e seus contornos
contemporaneos num ambiente em que as prefeituras sado pressionadas, por
um lado, a gastar sempre mais e, por outro, a respeitar os limites das regras
fiscais. Desenvolvidas todas essas premissas, a pesquisa voltou-se para a
andlise em vérias perspectivas da atuacao dos pareceres prévios emitidos pelo
TCE/ES entre 2009 e 2015, na qual se avaliou 369 pareceres prévios, dos
quais 228 foram pela Aprovacéo, 87 pela Aprovagcdo com Ressalvas e 54 pela

Rejeicao das contas.

Sublinha-se a questdo central examinada — o foco das auditorias,
podendo-se confirmar que o controle do aspecto patrimonial prevaleceu
fortemente sobre os aspectos orcamentario e fiscal. A auditoria opinou em 149
pareceres pela Aprovagdao com Ressalvas ou Rejeicdo, cujas irregularidades
encontradas redundaram num conjunto de 1.606 ocorréncias relativas ao
descumprimento de dispositivos legais, dos quais a Lei n°®4.320/64 respondeu
por 66,56%; e a LRF, por 9,34%. E mais: dos dez dispositivos mais citados
sobre as irregularidades encontradas oito referiram-se ao aspecto patrimonial,
restando comprovado o alvo preferencial do TCE/ES na apreciacédo das contas

de Governo.
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Desse modo, o TCE/ES restringiu-se ao papel de entregar tardiamente
as Camaras Municipais um instrumento de responsabilizacdo dos prefeitos,
retroalimentando a tendéncia de transformar o ato de responsabilizar num fim
em si mesma, ofuscando o elevado potencial dos pareceres prévios como
instrumentos de accountability e enforcement. Preocupa-se mais em encontrar
um culpado do que acompanhar pari passu a realizacdo das receitas e das
despesas, explicando a sociedade a situacdo das contas publicas e dos
programas governamentais que materializam o funcionamento da
Administracdo Publica municipal. Optou-se, entdo, pelo modelo do controle
tradicional ex post, olhando para tras, enquanto os Governos tendem a olhar

para frente.

Por esse angulo, conclui-se que néo é possivel afirmar que os pareceres
prévios emitidos pelo TCE/ES sobre as contas de Governo no periodo
analisado serviram de instrumento de enforcement do equilibrio fiscal dos
municipios capixabas, traduzido, neste caso, como um conjunto de medidas

para garantir o cumprimento das leis que regem as financas publicas no Brasil.

Diante disso, sugere-se uma atuagao que verifique a conformidade e a
compatibilidade do planejamento governamental (PPA, LDO e LOA) e que
controle a execugdo orcamentaria, 0 cumprimento de suas metas, a geracao de
despesas obrigatérias de carater continuado, os restos a pagar, a inclusdo de
novos projetos e as despesas com pessoal. Igualmente importante, uma
performance contemporanea exige que 0s pareceres prévios provejam além da
tradicional funcéo de supervisédo, o fornecimento de visdes, com o objetivo de
aprimorar o funcionamento das politicas publicas a partir da analise de dados
historicos e informagBes comparaveis do conjunto do governo; e previsdes,
baseadas em relatérios com perspectivas futuras e exames de horizontes,
cenarios e projecoes fiscais de longo prazo, cuja finalidade principal é ajudar a
sociedade e os Poderes Legislativos e Executivos locais a se adaptarem a
tendéncias e riscos vindouros. E fundamental, portanto, destacar que o
sucesso do modelo proposto depende de informacbes tempestivas,

compreensiveis e capazes de despertar a participacdo do cidadao.
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APENDICE A - Quadro geral dos dispositivos constitucionais, legais e

regimentais usados pelas instrucfes técnicas conclusivas para fundamentar

sua opiniao nos pareceres prévios pela aprovacao com ressalvas e rejeicao.

Legislacéo Dispositivo N° de ocorréncias
4.320/64 85 235
Qutros 119
4.320/65 101 82
4.320/66 89 73
4.320/67 86 65
4.320/68 105 62
4.320/69 104 57
4.320/70 103 46
4.320/71 100 45
4.320/72 93 28
LRF 10, 1° 27
4.320/73 87 22
Constituicdo do Estado do Espirito Santo 45, 2° 21
CF/88 37 21
CF/89 212 21
4.320/74 42 20
LRF 50, Il 19
CF/90 167,V 19
4.320/75 43 18
Resolugédo TC 182/02 127,11, ¢ 17
LRF 20, 1ll, b 17
4.320/76 95 17
4.320/77 90 16
LRF 42 15
4.320/78 88 15
4.320/79 94 15
4.320/80 75 14
Resolucdo TC 182/03 127, IV 13
4.320/81 96 13
4.320/82 Anexo 13 13
4.320/83 48, b 12
Resolucdo TC 182/04 127, XllI, 2° 11
4.320/84 63 11
4.320/85 98 11
4.320/86 Anexo 14 11
4.320/87 Anexo 15 11
4.320/88 76 10
Resolugédo TC 182/05 127, Xl 9
4.320/89 92 9
Resolucdo TC 182/06 127,11, a 8




150

LRF 22, Unico 8

CF/91 29-A, | 8
4.320/90 41 8
4.320/91 77 8
4.320/92 83 8
Constituicdo do Estado do Espirito Santo 46 7
LRF 14 7

CF/92 30,l,a,b 7
4.320/93 7°, 7
4.320/94 102 7
Resolucdo TC 182/07 101 6
LRF 12 6
4.320/95 40 6
Resolucdo TC 182/08 127,11, d 5
Resolugcdo TC 182/09 127, IX 5
Resolucdo TC 182/10 127, X,d 5
4.320/96 46 5
4.320/97 105, 1° 5
4.320/98 105, 3° 5
4.320/99 105, 4° 5
4.320/100 Anexo 16 5
Resolucédo TC 182/11 127,11, b 4
Resolucdo TC 182/12 127, Vi 4
Resolucédo TC 182/13 127, X 4
LRF 4°/1, a 4

LRF 59, 4° 4

LRF 90 4

LRF 11 4

LRF 22 4

CF/93 29-A, 2°, 1l 4

CF/94 29-A, 2°, | 4

CF/95 60, XII 4

CF/96 167, Vi 4
4.320/101 39 4
4.320/102 60 4
4.320/103 84 4
4.320/104 91 4
4.320/105 Anexo 17 4
Constituicdo do Estado do Espirito Santo 32 3
Resolucdo TC 182/14 127, 1 3
Resolugdo TC 182/15 127,V 3
Resolucédo TC 182/16 127, XIV 3
LRF 19 3

LRF 23 3

LRF 50 3

CF/97 77,1 3
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CF/98 167, 11 3
4.320/106 7°1 3
4.320/107 43, I 3
4.320/108 97 3
4.320/109 105, 2° 3
4.320/110 Anexo 11 3

Resolugcdo TC 182/17 106 2
Resolucdo TC 182/18 127,11, b 2
Resolugédo TC 182/19 127, VI 2
Resolucdo TC 182/20 127, XVI 2
LRF 13 2
LRF 14, 1° 2
LRF 20 2
LRF 30,1, 7° 2
LRF 50, | 2
LRF 50, Ill, 3° 2
LRF 66 2

CF/99 29-A 2

CF/100 37,11 2

CF/101 40 2

CF/102 195, 11 2
4.320/111 35 2
4.320/112 35, | 2
4.320/113 58 2
4.320/114 Anexo 8 2
4.320/115 Anexo 12 2

Constituicdo do Estado do Espirito Santo 45 1
Constituicdo do Estado do Espirito Santo 46, 2° 1
Resolucédo TC 182/21 104 1
Resolugcédo TC 182/22 105, I 1
Resolucéo TC 182/23 105, VI 1
Resolucédo TC 182/24 105, VI 1
Resolugcdo TC 182/25 127,111, a 1
Resolucéo TC 182/26 127,11, c 1
Resolucéo TC 182/27 127, Vil 1
Resolucédo TC 182/28 127, Xl 1
Resolucdo TC 182/29 127, XV 1
Resolucdo TC 182/30 127, XVII 1
Resolucéo TC 182/31 128 1

LRF 401 l°, 40 1

LRF 40, 1° 1

LRF 4° 1, a,b 1

LRF 19,11 1

LRF 43 1

LRF 50, V 1

LRF 59, 1 1
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LRF 55, 2° 1
CF/88 29,V 1
CF/88 37, X 1
CF/88 70 1
CF/88 101,1° 1
CF/88 158, | 1
CF/88 164, 1° 1
CF/88 167, IX, 2° 1
CF/88 169 1
CF/88 195, | 1
CF/88 197, 1l 1

4.320/116 20 1
4.320/117 40 1
4.320/118 11, 2° 1
4.320/119 35, 1l 1
4.320/120 36 1
4.320/121 43, | 1
4.320/122 43, 1l 1
4.320/123 43, IV 1
4.320/124 43, 1° 1
4.320/125 43, 2° 1
4.320/126 43, 3° 1
4.320/127 43, 4° 1
4.320/128 45 1
4.320/129 57 1
4.320/130 98, UNICO 1
4.320/131 103, Unico 1
4.320/132 106, Il 1
4.320/133 105,V 1
4.320/134 106 1
4.320/135 Anexo 1 1
4.320/136 Anexo 2 1
4.320/137 Anexo 6 1
4.320/138 Anexo 7 1
4.320/139 Anexo 9 1

TOTAL DE OCORRENCIAS

1606




153

i“A palavra enforcement ndo tem, na lingua portuguesa, palavra correspondente que a traduza.
A mais proxima seria fiscalizagdo. Seu sentido, contudo, é mais abrangente e pode ser
traduzido como correspondendo a um conjunto de medidas para garantir o cumprimento da lei,
de fazer que a lei seja obedecida”. OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal:
direito, orcamento e financas publicas. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 760.

i'O termo accountability estd amplamente discutido, com base na doutrina especializada, no
Capitulo 3, sessdo 3.2 “O parecer prévio e a accountability”.



