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60 anos da L e 4.320/1964 e o desafio da qualidade do gasto publico

A Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, completou 60 anos de vigéncia no ultimo domingo. Promulgada
durante o governo Jodo Goulart, aLei 4.320 ainda hoje opera como o basilar Estatuto das Finangas
Pablicas brasileiras, na medida em gue se ocupa de fixar “normas gerais de Direito Financeiro para
elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal”.

Por ocasido do seu quinquagésimo aniversario, Jose Mauricio Conti e eu escrevemos a respeito do
paradoxo da sua longevidade em meio a tantos redesenhos orcamentarios e regimes fiscais que o pais
tem experimentado. Inimeras mudangas se acumularam de 2014 até os presentes dias e o diagnostico de
gue aLei 4.320/1964 operaria sob umalogica discreta e inercial, por s sO, merece revisao, sobretudo a
luz de tantas alteragdes constitucionais em regras fiscais. Paraficar apenas nos exemplos mais relevantes
de redesenhos normativos nas finangas publicas ao longo da Ultima década, vale a penalembrarmos:

1) as Emendas Constitucionais 86/2015, bem como as ECs 100, 102 e 105, todas elas de 2019, que
trouxeram e ampliaram o regime de impositividade das emendas parlamentares;

2) a Emenda Constituciona 95/2016, que fixou o “Novo Regime Fiscal”, a partir de um teto de despesas
primarias, atrelado a corregdo monetaria pelo IPCA supostamente por 20 anos. Todaviaa EC 95/2016
vigeu, na prética, apenas por seis anos, durante os quais o teto sofreu inlUmeras alteracdes acomodaticias
para abrir-lhe excegbes (EC 102/2019; EC 106/2020; EC 109, 113 e 114, essas de 2021; EC 123/2022);

3) a Emenda Constitucional 126/2022, que previu arevogacao do “Novo Regime Fiscal”, quando fosse
editadalel complementar destinada a instituicéo do “ Regime Fiscal Sustentavel”;

4) aLei Complementar 200/2023, que regulamentou a EC 126, revogando o teto de despesas primérias e
estabel ecendo o vulgarmente conhecido “Novo Arcabouco Fiscal”, a pretexto do “Regime Fiscal
Sustentavel” demandado constituciona mente.

Enquanto os regimes fiscai's acima se ressentem de uma espécie de obsol escéncia programada, cada vez
mais curta e fugaz, as sexagenarias normas gerais da Lei 4.320/1964 convivem com a Lei Complementar
101/2000, que se ocupou de estabel ecer parametros de responsabilidade fiscal para a gestéo dos recursos
publicos, pouco tempo depois do alvorecer do trintenario Plano Real.

Todavia esse cipoal de regras or¢camentério-financeiras imp&e uma complexidade tdo grande quanto
disfuncional as financas publicas do pais. Em face desse contexto, Jose Roberto Afonso e Leonardo
Ribeiro, com acurécia, tém defendido a necessidade de reconstruir a governanca fiscal no pais por meio
de um Novo Cédigo de Financgas Publicas, visando superar os impasses do processo or¢amentério atual.

Spacca
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N&o €, pois, sem razéo que, as vésperas do
aniversario de 60 anos da Lei 4.320,

0 Secretario de Orcamento Federal (SOF),
Paulo Bijus, tenhavindo a publico marcar a
efeméride, pautando a agenda de uma reforma
orcamentéria, sem, contudo, haver enunciado
seus detal hes operacionais ou preceitos
nucleares.

Aprimoramento dasregras
Elida Groziore sobre controle qualitativo das

procuradora do Ministerio despesas

Publico de Contas

Em meio a bruma de anteprojetos e reformas
de lege ferenda, hoje aqui gostariamos de pontuar, de forma minimalista, apenas um foco, a partir do
gual buscamos sugerir — com as restricdes cabiveis ao olhar restrito ora proposto — algumas possiveis
linhas de aprimoramento estritamente hermenéutico de regras ja existentes.

O foco que presentemente nos interessa reside no desafio da qualidade do gasto publico, a partir do
controle da execucéo orcamentéria previsto no artigo 75, inciso |11 e no artigo 79 da L el 4.320/1964.
Tais dispositivos preveem controle qualitativo das despesas a partir do acompanhamento dos seus
resultados “em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos’.

N&o obstante a sexagenaria previsao legal, gastamos mal 0s escassos recursos publicos da sociedade que
sdo administrados pelo Estado. Eis uma constatagdo dolorosamente ébvia, diante da qual perguntamo-
nos: por qué? Essa € umaindagacéo de dificil resolucdo em face de problema antigo e complexo, para
cujo enfrentamento o presente artigo busca sugerir rota de revisdo interpretativa, dentre vérias possives,
no campo dos instrumentos juridicos de controle que, ao Nnosso sentir, ndo tém sido aplicados suficiente
ou adequadamente.

Aferices estaticas e formais sobre a economicidade e a integridade das despesas publicas (incluidos
agui os gastos tributarios) tanto simplificam quanto fragilizam o processo de avaliacéo sobre a
conformidade das acOes governamentais realizadas em face dos seus custos verificados e resultados
alcangados (ou nédo).
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O ponto de partida a que nos propomos € o questionamento de se a avaliagdo sobre a consonancia dos
precos com a média praticada no mercado e sobre a integridade dos termos contratados se resumiria
apenas ao momento do julgamento das propostas e da adjudicagdo do objeto ao licitante vencedor na
licitac8o. Dito de forma mais ampla, a pergunta que nos fazemos hoje €& uma vez fixados os pregos do
gjuste administrativo celebrado — a partir do certame licitatorio ou do chamamento publico —, nenhum
Ccompromisso posterior com a comprovacdo atualizada de economicidade seriaexigivel dos contratados
ou dos beneficiarios de repasses no ambito do terceiro setor (sgjaaque titulo juridico se der arelacdo de
parceria)?

A origem da controvérsiareside no artigo 124, |11 daLe Geral de Licitagdes e Contratos, no qual foi
fixado o caréter hilateral de quaisquer alteragdes sobre as clausulas econdmico-financeiras e monetérias
dos contratos administrativos. Ora, o fato de que € vedada a alteracdo unilateral detais clausulas pela
administracdo publica ndo implica o direito adquirido do particular & suaimutabilidade, sobretudo
porque o dever de provar a economicidade do g uste se renova a cada ato de recebimento provisorio ou
definitivo do objeto parafins de liquidag&o da despesa e al canga necessariamente o particular
contratado/conveniado/beneficiario do repasse a qualquer titulo.

Contratos, convénios, termos de parceria e quaisguer outras nomenclaturas de gjustes celebrados pelo
Estado devem ser submetidos a avaliagdes periodicas de economicidade e integridade a cada etapa de
afericdo do seu cumprimento. Aqui o 6nus da prova— no sentido propugnado pelo artigo 93 do Decreto-
Lei 200/1967 — €, em primeiro e destacado plano, do particular contratado perante o servidor
responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo do gjuste.

Segundo os ditames gerais do artigo 140 da Lei 14.133/2021, a cada ato de recebimento provisorio ou
definitivo do contrato devem ser analisadas e atestadas a adequagdo do objeto aos termos contratuai s nos
casos de obras e servicos, bem como a qualidade e a quantidade dos materiais fornecidos nos casos de
compras e locacdo de equipamentos.

Ou o particular comprova que executou adequada e economicamente o0 objeto contratado, ou ndo é
possivel aferir a sua conformidade parafins do correspondente termo circunstanciado de recebimento
provisorio ou definitivo, o qual deve ser assinado conjuntamente pelo Estado contratante e pelo ente
contratado. Tampouco se pode passar ao ato da liquidacdo da despesa, considerando que é nesse
momento em que se verifica“ a origem e o0 objeto do que se deve pagar” e aimportancia exata a
pagar” , nos exatos termos dosincisos | e Il do paragrafo 1° do artigo 63 da Lei 4.320/1964, cabendo,
portanto, ao gestor publico avaliar o servico prestado e o quantum financeiro por ele devido e confrontar
tais dados com os val ores médios de mercado e com a prestacdo direta do servico, extraindo dai a
concluséo sobre a vantajosidade da aplicagéo.

Um exemplo interessante de que € necessario monitorar a atualidade da comprovacéo de economicidade
das despesas contratuai s — sobretudo para contrasté-las com os pregos referenciais do mercado — pode
ser extraido do proprio artigo 134 danovaLei Geral de Licitacfes e Contratos:

“ Art. 134. Os pregos contratados serao alterados, para mais ou para menos, conforme o
caso, se houver, ap6s a data da apresentacéo da proposta, criacdo, alteracdo ou extincdo de
guaisquer tributos ou encargos legais ou a superveniéncia de disposices legais, com
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comprovada repercussao sobre 0s precos contratados.”

Ora, reequilibrio econdmico-financeiro é via de médo dupla que deve ser tempestiva e necessariamente
manejada em favor do erério, quando as condigdes féticas e normativas assim o propiciarem.

Por outro lado, a necessidade de se buscar formatos juridicos mais dinamicos para a comprovacao de
economicidade e vantajosidade de forma concomitante a execucdo do objeto contratual fez com que a
Lei 14.133/2021 encampasse a previsdo da Le do Regime Diferenciado de Contratagdes (artigos 10 e 23
daLei 12.462/2011), mantendo a figurado “contrato de eficiéncia’. A luz do artigo 6°, inciso L111 da
noval e Geral de LicitagOes, tal contrato tem por objeto “ a prestacéo de servigos, que podeincluir a
realizacéo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar economia ao contratante,
na forma de reducéo de despesas correntes, remunerado o contratado com base em percentual da
economia gerada” . O regime de julgamento por maior retorno econémico do contrato de eficiénciafoi
previsto no artigo 39 danoval e de Licitagbes e Contratos, onde foi estabelecida a possibilidade de
remuneracdo variavel atrelada ao desempenho do particular, remunerando o particular conforme o
percentual da economia gerada.

Nos dois exempl os acima, percebemos que o Estado precisa manejar os instrumentos que alegislagéo ja
Ihe oferece para questionar aformagdo dos custos e a margem de lucratividade nos pregos praticados
pel os particulares que com ele contratam.

Qualquer polarizagdo maniqueista entre o Estado que realiza a despesa e o particular que delase
beneficiatende alimitar o alcance do dever universal de prestagcdo de contas inscrito no artigo 70,
parégrafo Unico da Constituicéo de 1988. Todos, rigorosamente todos os que utilizem, arrecadem,
guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos devem prestar contas, sejam
pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas.

Dai porgue é ingénuo e juridicamente fragil sustentar que os problemas da méa qualidade do gasto
publico e da prépria corrupcao estejam centrados exclusiva ou primordia mente no Estado e nas suas
mazel as organizacionais.

N&o ha corrupcéo sem corruptores: eis uma constatacdo Obvia que, paradoxa mente, traz desafios
colossais para 0 seu controle no ordenamento juridico brasileiro. Urge assumirmos, com honestidade,
gue ha maiores vigilancia e demanda por transparéncia sobre as condutas dos corrompidos. Muito pouco
avangamos, infelizmente, na afericdo dos mecanismos de prestacdo de contas e de prevencdo da
corrupgao a cargo dos particulares que se relacionam com o Estado e que, por inimeras vezes, 0
corrompem.

Ha 11 anos, aLe Anticorrupcéo (Lei 12.846/2013) inaugurou uma linhainterpretativa que bem situa o
debate sobre a amplitude do dever de prevenir quaisquer desvios ou atos lesivos a administragdo publica,
a0s principios que a regem, ao erario Ou aos CoOMpPromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

A partir de tal marco normativo, emergiu o horizonte preventivo dos sistemas de integridade e
compliance a serem criados no ambito das pessoas juridicas privadas — com ou sem finalidade lucrativa
—, ho intuito de se tentar comprovar objetivamente a alegacdo de boa-fé em investigacfes de casos de
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COorrupcao em gue as empresas e as entidades do terceiro setor se vissem, porventura, envolvidas em suas
relagbes com o Estado.

Nesse sentido, osincisos VIl e VIII do artigo 7° da Lei 12.846/2013 pontuam como aspectos que
militam a favor da defesa das pessoas juridicas privadas envolvidas em casos de corrupcdo tanto “

a cooperacdo da pessoa juridica para a apuracdo das infracfes’, quanto “a existéncia de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denincia deirregularidades e a
aplicacao efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica”.

Mas 0 que seria de se esperar dos 6rgdos de controle interno das empresas e das entidades do terceiro
setor? Apenas exames protocolares de conformidade com o ordenamento a pretexto de incentivo a
denuncia de irregularidades? |deal seria que os sistemas de integridade e compliance dainiciativa
privada se ocupassem de prestar contas — a cada liquidac&o de despesa— sobre os reais custos e
efetivos resultados da parceria celebrada com o Estado, em cruzamento sistémico de riscos e em esforgco
de méxima transparéncia ativa dos dados atinentes as contratacdes publicas. Somente assim seriam
alcangados os parametros dos incisos V a VIl do artigo 42 do Decreto 8.420/2015, que regulamentou a
Lei 12.846/2013.

Para empreender uma dimensédo efetivamente qualitativa do controle da execucéo orcamentéria, aluz do
artigo 75, Il e do artigo 79 da sexagenaria Lei 4.320/1964, é premente devolvermos as empresas e as
entidades do terceiro setor a responsabilidade de atualizarem 0s mecanismos de comprovacao tempestiva
de que os pregos praticados e os resultados entregues nas relagbes com o Estado estdo consonantes com
os valores de referéncia no mercado e com as finalidades contratadas/ajustadas.

A0 Nnosso sentir, a comprovacao de economicidade n&o pode ficar adstrita somente ao momento de
julgamento das propostas de prego e, por conseguinte, a adjudicacdo do objeto ao licitante que of ertar
menor preco ou 0 menor preco associado a melhor técnica. Deve ela ser aferida a cada recebimento
provisorio do objeto e, portanto, a cada ato de liquidacdo da despesa.

Alias, é também no momento da liquidacdo que o contratado presta contas de sua atuacéo, comprovando
gue fez o servico de forma adequada e integral, de acordo com 0s principios constitucionais e ditames
legais apliciveis — dentre os quais se destaca a demonstracéo da integridade e da economicidade —,
afastando assim o peso da responsabilizacdo objetiva pela pratica de atos lesivos contra a administragdo
publica previstos na Lei Anticorrupcéo.

Ou se fomenta a nogéo de compliance durante a liquidacéo da despesa para fins de comprovagéo
tempestiva de economicidade, ou se presume airregularidade da despesa, naformado artigo 93 do
Decreto-Lei 200/1967, haja vista afalta de comprovacéo plena do regular emprego de recursos publicos.
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Ressaltamos que o exame da economicidade ndo preclui, pelo contrério, se renova a cada liquidacéo da
despesa, pois é durante a execucao do contrato que se verifica a exata aplicagdo do dinheiro publico. Se
assim néo fosse, em raciocinio hipotético extremado e, portanto, se tivéssemos de ficar atados a
comprovagdo da economicidade apenas do momento da contratagdo, o acompanhamento da execugéo
contratual perderia uma de suas principais razdes de ser, qual sgja, checar o correto e vantajoso destino
do dinheiro pablico.

Para que 0 acompanhamento da execucdo dos ajustes celebrados pelo Estado com o mercado ou com o
terceiro setor cumpra o seu objetivo, deve a administracdo, em cada liquidacdo de despesa, aferir a
idoneidade econémico-financeira e juridica do objeto contratual/convenia prestado porque o estéd a
receber provisoriamente, nos termos do artigo 140 da Lei 14.133/2021.

A postura do ente publico nas liquidagdes ocorridas durante a execucdo do gjuste deve, pois, estar focada
na observacdo e vistoria do objeto liquidado de formaa comprovar sua adequacdo aos termos pactuados.
Tal observacéo envolve, por 6bvio e especialmente, a checagem por parte do particular contratado
acerca da aderéncia do objeto ajustado aos principios da economicidade e finalidade, parafins de
afericdo de custos e resultados.

Ora, pregos superfaturados e pagamento por bens ndo entregues, servigos ndo prestados ou obras néo
realizadas na quantidade e qualidade avencadas sdo dramati camente exemplos rotineiros do quanto ainda
estamos longe dos parametros de conformidade e integridade preconizados nalegislacdo brasileira.

Prestar contas é encargo universal de todos os que — a qualquer titulo — gerenciem ou manejem
recursos publicos, cujo dnus somente pode ser liberado mediante a comprovagdo plena de que os pregos
praticados e os fins alcangados estédo consonantes com o ordenamento. Empresas e entidades do terceiro
setor sdo téo corresponsaveis quanto o proprio Estado pela prova tempestiva de economicidade e
integridade das despesas liquidadas em seu favor. N&o cabe, pois, tergiversar quanto ao dever diuturno
de explicitar custos que perfazem os precos praticados e ao dever de contraste dos resultados verificados
em face das metas planejadas.

Para combatermos agendas meramente simbdlicas de reforma orcamentéria que prometem revisao
periodica de gastos publicos, sem o exame diuturno da resol utividade e da economicidade da liquidagdo
das despesas contratadas, precisamos refutar a nogéo estritamente formal e um tanto evasiva do controle
da execucdo orcamentaria.

Neste aniversario de 60 anos da Lei 4.320/1964, nossos votos minimalistas aspiram que sgjam, de fato,
cumpridos seus preceitos acerca do controle da efetiva entrega de resultados e da economicidade de cada
ato de liquidagdo da despesa. Antes de novas e superpostas regras fiscais, apenas desgjamos que sgjam
plenamente cumpridas as que ja existem. Afinal, o desafio mais complexo e quase revolucionario no
Brasil é o deresguardar o efetivo cumprimento dalei em vigor.
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