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M nuadan arvadn ~gm g fiscalizagdo dos tribunais de Contas?
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A imposicao de teto para os gastos publicos por intermédio da Emenda

Constitucional 95/16 aindatem sido objeto de debates na imprensa e na sociedade civil. Como se sabe, o
chamado novo regime fiscal foi aprovado como respostainicial a mais grave recessao dos seculos XX e
XXI1, segundo o Ministério da Fazenda. Em apertada sintese, 0 novo regime limita as despesas priméarias,
permitindo correcéo pelainflaco, objetivando conter os gastos da Uni&o nos préximos 20 anos.
Enfogues distintos a respeito dos méritos e do futuro das medidas — ambos igualmente importantes —
foram expostos nesta ConJur em textos |apidares dos colegas Jalio Marcelo e Elida Graziane Pinto.

Interessa-me no momento discutir ndo a crise econdmica ou 0s remeédios prescritos para combaté-la, mas
simplesmente verificar como os tribunais de Contas se inserem nesse preocupante cenario. Para além das
medidas constantes da EC 95/16, aplicaveis somente a Unido, pretendo realcar a responsabilidade do
controle externo em todos ambitos e unidades da federagdo no exercicio de competéncias extraidas da
Constituicdo e de normas nacionais.

A abrangéncia do controles externo ndo se limita a mera verificacdo de conformidade ou subsuncéo a
lei, em um juizo restrito que se costuma chamar de controle de legalidade. De acordo com a
Constituicdo, o controle externo atribuido ao L egidativo abrange afiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial quanto alegalidade, legitimidade, economicidade (artigo 70). A
fiscalizacao financeira abrange toda a atividade financeira do Estado, compreendendo a obtencéo,
gestéo e aplicacdo de recursos publicos. A aplicacdo de subvencdes e arenuncia de receitas mereceram
expressa referéncia na Constitui¢cdo no que toca a fiscalizag&o financeira, além de detida atencédo da L el
de Responsabilidade Fiscal. A fiscalizacdo orcamentaria tem como objeto, como se percebe, asleis
orcamentarias. Abrange o processo de formacéo do plano plurianual, lei de diretrizes orcamentérias e lei
orcamentaria anual, com todos os requisitos exigidos pela Constituicéo e pelasleis. A execugdo
orcamentaria também é foco de fiscalizagdo, compreendendo todas as etapas de realizacéo da despesa
publica. A fiscalizacdo do orcamento ndo se limita ao cumprimento das normas respectivas, mas também
abrange a verificagdo da execucao de programas, projetos e atividades. O acompanhamento dos
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resultados do orcamento com foco na eficiéncia dos gastos publicos tem ganhado relevo por intermédio
do chamado Performance Budget, definido por Marcos Nobrega como “ procedimento ou mecanismo
ligando os fundos providos pelo setor publico e os resultados (outputs e outcomes) al cangados,
considerando paratanto as informagao sobre a performance dos programas de governo e a utilizagéo
dessa informagéo pelos tomadores de deciséo, gerentes, politicos e sociedade”’[1]. Trata-se de um
caminho sem volta por meio do qual se objetiva cobrar uma performance adequada dos gastos efetuados
pelo poder publico. A fiscalizacdo contabil, por seu turno, tem como foco principa a obediéncia as
normas técnicas de contabilizagéo presentes, sobretudo na Lei 4.320/64.

A fiscalizacdo patrimonial incide sobre a gest&o, uso e protecéo do patrimdnio publico. Convém anotar
gue aLei 4.320/64 imp0de a existéncia de registros analiticos de todos o0s bens de cardter permanente,
com indicacao dos elementos necessarios para a perfeita caracterizacéo de cada um deles e dos agentes
responsaveis pela sua guarda e administracdo (artigo 94). Finalmente, a fiscalizacdo operacional visa
averiguar a economicidade, eficacia e eficiéncia. De acordo com as Normas de AuditoriaNA 1.0.38 e
1.0.40 da Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores— INTOSAI (International
Organisation of Supreme Audit Institutions), a auditoria operacional, instrumento da fiscalizagéo de
mesmo nome, tem como objetivos verificar:

a) se aadministracdo desempenhou suas atividades com economia, de acordo com principios,
préticas e politicas administrativas corretas;

b) se os recursos humanos, financeiros e de qualquer outra natureza sao utilizados com eficiéncia,
incluindo o exame dos sistemas de informagéo, dos procedimentos de mensuragéo e controle do
desempenho e as providéncias adotadas pel as entidades auditadas para sanar as deficiéncias
detectadas; e

c) a eficacia do desempenho das entidades auditadas em relacéo ao a cance de seus objetivos e
avaliar os resultados alcangados em relacéo aqueles pretendidos] 2] .

Compreendidos o escopo e abrangéncia da fiscalizacéo, cabe perguntar arespeito darelacdo existente
entre as competéncias atribuidas ao controle e a constatacdo de crise fiscal.

Inicialmente, convém voltar ao ano 2000 e relembrar o contexto de edicdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/00). Na época, era comum dizer que a norma viera paraimpor ao gestor a
mesma responsabilidade exigivel da dona de casa com relacdo ao or¢camento domestico: ndo se pode
gastar mais do que se arrecada; plangjar € preciso, diziamos reiteradamente. Nos termos dalei, “a
responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acéo planegada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar 0 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 arentincia de
receita, geracéo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e

mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscricéo
em Restos a Pagar” (artigo 1°, paragrafo 1°).

A lei, dentre outras providéncias, a) trouxe regras para planejamento, incluindo o estabel ecimento de
metas; b) imp6s como requisito a arrecadacdo de todas as receitas possivel's, estabel ecendo requisitos
para a renuncia de receita; ¢) limitou despesas com pessoal e estabel eceu pressupostos para criagéo de
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despesas de carater permanente; d) trouxe limites e requisitos para divida e endividamento; e €) criou
instrumentos de transparéncia, essenciais para o controle social dos gastos publicos.

O acompanhamento das medidas mais importantes trazidas pelale foi atribuido aos tribunais de Contas.
N&o se trata de mera verificagdo posterior, mas de acompanhamento concomitante, apto a prevenir riscos
e corrigir desvios, nostermos dalei. A importancia do acompanhamento foi tamanha que se criou um
dever de emitir ato de alerta sempre gque forem constatadas situagdes que ameacarem as metas fiscais, o
controle da despesa com pessoal e dos montantes das dividas consolidada e mobiliéria, operacdes de
crédito e concessdo de garantia, além de fatos que comprometam os custos ou 0s resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria (artigo 59, parégrafo 1°).

O dertatem umarazéo de ser: ostribunais de Contas devem impedir que a situacao piore, evitando que
desgjustes se transformem em crises. Dessaforma, o primeiro ponto de controle é evitar crisesfiscais
por intermédio do acompanhamento concomitante da realizacdo da receita e da geracéo da despesa. A
execucao do orcamento soO € possivel se houver receita, isto €, se a previsao dareceitaseredizar. A
respeito dareceita publica, € imperiosa arealizacdo de auditoria em beneficios fiscais, buscando um
controle mais efetivo nareceita, pois aindevida rendncia de receitas agrava a crise fiscal eimpede a
execucao da despesa. Como aduziu a Atricon, “afiscalizag&o, sempre que possivel, deveraresultar em
contribui¢des para 0 aperfeicoamento da gestdo publica, por meio de recomendagdes que otimizem a
capacidade de gestdo, o cumprimento de metas e/ou resultados das politicas publicas’ (Resolugdo
Atricon 06/16). Como se trata de uma medida econdmica com enfoque em beneficios para o interesse
publico, é também essencial acompanhar se os beneficiarios estdo cumprindo as condicbes e/ou
contrapartidas que ampararam a concessao da benesse fiscal.

O segundo ponto &, efetivamente, constatar a existéncia de crise. Em um pais no qual ainvocacdo de
calamidades € frequente e onde reina a descontinuidade administrativa, areal existéncia de crise fiscal é
essencial para que sgja possivel precisar sua extensdo e identificar as medidas fiscais aplicavels. Cito
como exemplo atuacéo recente do Tribuna de Contas do Estado do Piaui, apos provocacdo do
Ministério Publico de Contas, auditando a situacdo de municipios nos quais foi decretado estado de
calamidade publica (no tocante as financas publicas), mas os gastos publicos com o Carnaval foram
preservadog] 3]. Se ha mesmo crise, existe prazo maior para adaptacdo da situagdo fiscal, nos termos dos
artigos 65 e 66 da Lel de Responsabilidade Fiscal. Pode existir a possibilidade de contratacdo direta, sem
licitacdo, em havendo calamidade, relativizando o dever de licitar. Por outro lado, deve ser verificada o
atendimento das prioridades constitucionalmente el eitas por intermédio da vinculagdo de recursos. salde
e educacéo, sobretudo.

O terceiro e Ultimo ponto € assumir o protagonismo naformagdo de gestores publicos, notadamente nos
municipios, e o papel de 6rgéo indutor das reformas necessérias para a busca da eficiéncia e eficacia na
gestdo publica. A esse Ultimo ponto, contudo, voltaremos em outra oportunidade.

Os deveres estéo postos no ordenamento; as competéncias estéo estabel ecidas; 0s objetivos,
perfeitamente delineados.
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Crise € comumente associada a oportunidade. Em se tratando do controle externo da administracéo,surge
uma oportunidade necessaria para refletir sobre afiscalizacdo dos ditames da Lei deResponsabilidade
Fiscal pelos tribunais de Contas. o que deu errado?

[1] NOBREGA, Marcos. Orcamento, eficiéncia e Performance Budget. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 10, n. 40, p. 175-211, out./dez. 2012.

[2] INTOSAI —International Organization of Supreme Audit Institutions. Diretrizes para aplicagdo de
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