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1. Introducao

“Ndo os facam desviar do caminho da verdade, cuja mde é a historia, émula do
tempo, depositaria das acdes, testemunha do passado, exemplo e andncio do presente,
adverténcia para o futuro”“* (Miguel de Cervantes).

Um dos maiores beneficios legados pelo transcurso do tempo consiste, efetivamente,
na possibilidade que se abre de dissecar, sob multiplos pontos de vista, os impactos
concretos de uma determinada inovacao no plano fatico. Esse exercicio é salutar,
porquanto serve de subsidio para o delineamento critico da dimensdo da realidade
presente, permitindo a visualizacdo de perspectivas e a concep¢ao de solugdes
habeis a trazer aprimoramentos ao que pode ou deve vir a ser.

Este artigo, de um modo global, se insere nessa perspectiva, pois objetiva,
em esséncia, tracar um retrospecto desses 15 anos de vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101/00) sob o prisma de sua aplica¢do pelos seus mais
diretos guardiGes - os Tribunais de Contas brasileiros -, identificando as vicissitudes
decorrentes da fragmentacao fiscalizatoria da observancia de seus preceitos, para,
assim, propor a necessidade de uma correc¢do de rumos.

Para tanto, resgata-se, num primeiro momento, o carater cooperativo da reparticdo
constitucional de competéncias em matéria de financas publicas, de onde desponta a
LRF, cujos regramentos possuem conotacdo nacional®.

Prossegue-se discorrendo sobre a histérica problematica concernente a falta de
homogeneidade na incidéncia dos comandos introduzidos por essa importante
legislacdo pelas Corte de Contas patrias, desembocando-se na demonstracao da
imperiosidade de constru¢do de um sistema nacional de Controle Externo apto a
sublimar essa indesejada compartimentacdo, que acaba por frustrar seus colimados
efeitos transformadores para a nacdo.

1 Artigo publicado originalmente em: Responsabilidade Fiscal: andlise da Lei Complementar n° 101/2000. Org. COELHO, Marcus Vinicius
Furtado; ALLEMAND, Luiz Claudio e ABRAHAM, Marcus. Brasflia: OAB, Conselho Federal, 2016 (em homenagem aos 15 anos da LRF -
novembro de 2015)

2 Procuradora do Ministério Publico de Contas no Paran4, titular da 5.° Procuradoria de Contas.

3 Procurador do Ministério PUblico de Contas no Parana, titular da 2.2 Procuradoria de Contas.

4Tradugdo livre do excerto “(...) no les hagan torcer del camino de la verdad, cuya madre es la historia, émula del tiempo, depdsito de las
acciones, testigo de lo pasado, ejemplo y aviso de lo presente, advertencia de lo por venir’ (2014, p. 88).

5 Pois trata-se, como adverte Regis Fernandes de Oliveira, de “lei nacional (ndo apenas federal, que atingiria apenas a Unido)" (2014, p. 690).
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2. FEDERALISMO E REPARTICAO DE COMPETENCIAS EM
MATERIA DE DIREITO FINANCEIRO

A reparticdo de competéncias estabelecida na Constituicdo da Republica (arts. 23 e
24) aponta para a configuracdo, em nosso pais, de um “federalismo de cooperac¢do”®
7 (art. 23, p.u.). A par das discussBes que colocam a necessidade de se readequar
alguns pontos desta distribui¢cdo, nota-se, por outro lado, que as questdes atinentes
as financas publicas, aos or¢amentos e a consequente responsabilidade fiscal assumem,
cada vez mais, aspectos de soberania e relevancia nacional, e reafirmam a razdo
intrinseca da abrangéncia destas normatiza¢des por toda a federagao®.

E os fundamentos sdao variados: seja porque, no cumprimento uniforme das
disposic¢Bes financeiras é que se alcancam os proprios objetivos da republica (entre
estes a reducdo de desigualdades sociais e regionais e a promocdo do desenvolvimento
nacional); seja porque, num outro viés, situam-se nessa area, de forte regulamentacdo
constitucional’, as bases para o desenvolvimento de politicas publicas sensiveis, de
fomento ao desenvolvimento econdmico (mercados interno e externo), de controle da
divida publica e, reflexamente, da propria contencdo inflaciondria.

Temas que, a toda evidéncia, para além de demandarem forte relagdo
intergovernamental (muitas vezes dependentes do elemento politico ou de
articulacdo pessoal), reclamam a utilizacdo de mecanismos e a atuacdo de instituicbes
que colaborem para a operacionalizacdo destes fins nacionais, dentro da inarredavel
unidade de planejamento e coordenacdo caracteristica das contas publicas'™.

A necessaria solidariedade administrativa e financeira que se extrai da reparticdo
constitucional de competéncias (em que ha areas “concorrentes” e “comuns”)
configura, portanto, no Estado brasileiro, uma clara op¢do cooperativa entre 0s
entes federados na consecucdo das atividades definidas pela propria Constituic@o, cujo
desenlace, em caso de sobreposi¢cdo ou de omissdo de atribui¢des estatais (conflitos
de competéncia), ndo pode ficar refém de implementacdo, em prejuizo do interesse
social.

Num outro giro, a relevancia das financas publicas no cenario nacional, sedimentada
que esta como pressuposto para a efetivagdo de politicas publicas e para o
desenvolvimento econémico integrado, tem por termdmetro o fato de que uma das
mais extremas formas de san¢do politico-administrativa se encontra aqui imbricada.

6 Consoante o escdélio de Uadi Lammégo Bulos (2012), “O que justifica a competéncia comum é a descentralizacdo de encargos em
assuntos de enorme relevo para a vida do Estado federal. Sdo matérias imprescindiveis ao funcionamento das instituicdes, motivo pelo qual
se justifica a convocagdo dos entes federativos para, numa agdo conjunta e unanime, arcar, zelar, proteger e resguardar as responsabilidades
reciprocas de todos” (p. 579).

7 Aqui se inserindo no que Weder de Oliveira denomina de “condominio legislativo” (2013, p. 1075-1080).

8 Carlos Pinto Coelho Motta e Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2001, p. 53), bem resumem a complexidade aqui abordada: “Ainda que se
extraia com objetividade parametros para definir os limites do termo finangas publicas, sempre havera possibilidade de questionamentos,
porgue ndo depende sé de saber se a norma de direito financeiro compete a Unido, mas se o seu contelido é de norma geral, ou de
qualquer das outras matérias reguladas no art. 163.”

9 As finangas publicas e os orcamentos sdo regulamentados em pormenores pela Constituicdo Federal, bem como as matérias que com
eles tém direto e estreito relacionamento, de que sdo exemplo a previdéncia dos servidores publicos, a contrata¢do de pessoal (concursos
e cargos comissionados), os sistemas remuneratérios, as politicas publicas, as licitagdes e contratos etc., as quais, via de regra, submetem-se
a acao fiscalizatéria do Controle Externo da Administracdo Publica.

10 Que devem, inclusive, ser consolidadas nacionalmente, consoante disciplina o art. 51 e 88 da LC n.° 101/00.
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Trata-se da possibilidade da intervencdo (federal e estadual). Nesta figura, os temas
relacionados com a gestdo orcamentaria e financeira podem ser identificados nas
seguintes hipoteses de descumprimento: 1) suspensdo do pagamento da divida
fundada; 2) ndo transferéncia de receitas tributarias; 3) ndo prestacao de contas
publicas; 4) ndo aplicacdo de indices minimos de gastos nas areas da saude e
educacdo; e 5) nao execucdo da legislacao federal, com especial destaque para as

que tratem sobre os itens aqui implicados: LC n.° 101/00 (responsabilidade fiscal);
Lei n.° 4320/64 (contabilidade e orcamentos publicos); LC n.° 141/12 (aplicagdo de
recursos na saude); LF n.° 11.494/07 (FUNDEB); LF n.° 8.080/90 (SUS); LF n.° 8666/93
(licitagbes e contratos); LF n.° 11.079/04 (PPP); LF n.° 12.527/11 (Lei de Acesso a
Informacdo) etc.

Diante de todo o contexto até agora exposto é que podemos, por conseguinte, bem
situar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101/00), sua abrangéncia, estrutura e
importancia no panorama brasileiro.

3. 0 CARATER NACIONAL DA LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A transparéncia, o planejamento, o equilibrio das contas publicas, a gestdo
responsavel dos recursos, a sustentabilidade financeira’*, entre outros, sdo avan¢os
permanentes alcados pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os objetivos fundamentais da LC n.° 101/00 foram, ja no ano de sua edi¢do, assim
magistralmente pontuados pelo Ministro José Augusto Delgado':

A Lei de Responsabilidade Fiscal esta formada por linhas centrais que
objetivam modificar a conduta de agentes publicos, em razdo de os
fatos comprovarem que eles arrecadam mal e gastam sem qualquer
planejamento e, em muitas ocasifes, sem vinculagdo com o interesse
nacional.

Busca, pelas modificagdes introduzidas, que a eficiéncia administrativa
na gestdo fiscal imponha equilibrio nas contas publicas, a fim de que
se abra espaco para que as atividades administrativas voltem-se ao
atendimento das necessidades de salde, educagdo, seguranga, amparo
a velhice, prote¢do a infancia, ser erradicada a pobreza, surgindo assim o

desenvolvimento que a cidadania reclama. (grifos nossos)

Pela absoluta pertinéncia com que a Lei de Responsabilidade Fiscal é colocada no
conjunto do Controle Externo da gestdo fiscal, bem assim diante do escopo que
alcanca no sistema de cooperacdo federativo, convém destacar, com o Ministro José
Augusto Delgado', outras caracteristicas essenciais desta legislacdo e da fiscaliza¢ao

11 Conforme elucida Fernando Scaff, sustentabilidade financeira “é um termo mais amplo que equilibrio orcamentario, na leitura contabil-

matematica do termo. Para que ocorra sustentabilidade financeira é necessario que seja estabelecido um periodo de tempo de médio e
longo prazo, e que todos os elementos financeiros que estejam a disposicdo daquele ente publico sejam analisados de forma conjunta (...’
(2014, p. 45).

12 DELGADO, José Augusto. A lei de responsabilidade fiscal e os tribunais de contas. Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 2, n.° 7, jul./
set. 2000, p. 33.

13 Ibidem, p. 34-35.
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que inaugura sua aplicacdo: o estabelecimento de principios essenciais e de “normas
gerais de financas publicas, além de definir o que deve ser acatado como gestdo
fiscal responsavel”; a implementacdo de “um tipo de controle das despesas que
acabe com o déficit publico”; “uma politica tributaria estavel e previsivel”; “contencao
e delimitacdo da divida publica”; “prudéncia na gestdo financeira e patrimonial”;
“transparéncia de todos os gastos publicos”; “medidas para evitar desvios da
politica de equilibrar as contas publicas”; “vias de restricdo ao endividamento
publico”; “conduta administrativa que obrigue compensar despesas de longo prazo
com a reducdo de outras despesas ou aumento de receitas”; “um rigido regulamento
para o inter-relacionamento fiscal dos entes da Federacao”; “consolida¢ao de uma
cultura de que a maquina publica do Estado deve servir ao cidaddo e ndo aos
governantes”; a adocao da “estabilidade fiscal, de forma gradativa, proporcionando
tempo para que seja encontrada solu¢do para o desiquilibrio das contas publicas,
reduzindo, assim 0s impactos negativos que esse desencontro de contas provoca
sobre os investimentos publicos basicos (saude, educacdo, seguranca, protecdo ao
meio ambiente, lazer), sobre a capacidade de as empresas aumentarem a oferta de
empregos’; ser uma estratégia adotada “para sair da crise financeira que atualmente
impede o desenvolvimento econdmico da Nag¢ao”; reducdao do déficit publico “para
evitar o aumento dos juros, a diminuicdo dos investimentos e, consequentemente, a
redu¢do do crescimento dos setores empresariais’, bem como para que o “Brasil
volte a crescer sem depender da poupanca externa”'”.

Ndo obstante, para a sua eficiente aplicacdo e obten¢do de resultados cada vez
mais solidos, sob o aspecto da diretriz nacional enfatizada, ainda ha muito o que
desenvolver'™. Tal se da, notadamente, no que se refere ao desempenho dos
agentes envolvidos com a sua fiscalizacdo e execug¢do, ao encargo direto do sistema
de Controle Externo. Ou seja, partindo do Poder Legislativo que o titulariza, (i) os
Tribunais de Contas e (ii) o Ministério Publico de Contas (cada qual com competéncias
e atribuicdes proprias).

4. A ATUAQAO DISFORME DO CONTROLE EXTERNO,
GUARDIAO DA LRF

A exemplo do que sucede com as leis e preceitos constitucionais que regem o
direito financeiro e os orcamentos publicos, a interpretagao do arcabou¢o normativo
introduzido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também apresenta - como se
explicitara a seguir — divergéncias no ambito do Controle Externo da Administragdo
Publica, implicando na adocdo, pelos Tribunais de Contas, de posicionamentos que

14 Sem destaques no original.

15 Cumprindo destacar que a competéncia legislativa dessa norma nacional transita e se confunde entre aspectos privativos e concorrentes
pois: 1) “nos limites definidos pelo art. 24, inc. |, da Constituicdo Federal, exerce a competéncia concorrente da Unido em matéria de
Direito Financeiro”; 2) “nos limites definidos no art. 24, § 1.°, da Constituicdo Federal, a competéncia da Unido limita-se ao poder de editar
normas gerais”; 3) “nos limites definidos pelo art. 163, inc. |, da Constitui¢do Federal, exerce competéncia privativa da Unido para, mediante
Lei Complementar, regular as financas publicas no Pais”; 4) “nos limites definidos pelo art. 163, inc. Il, Il e IV, da Constituicdo Federal, a
competéncia da Unido, exercida por meio de Lei Complementar, é privativa para definir a divida publica interna e externa, as concessdes
de garantia e a emissdo e resgate de titulos da divida publica” (MOTTA e FERNANDES, 2001, p. 53). Com a Emenda Constitucional 40/2003,
acrescente-se ao rol de atengdes a nova redagdo do art. 163, V: "Art. 163. Lei complementar dispora sobre: (...) V - fiscalizagdo financeira da
administracdo publica direta e indireta”.
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interferem na conduc¢do almejada para matérias de indole nacional, ensejando
resultados nitidamente dispares aos jurisdicionados e dispersivos de esforcos para a
colimacdo dos objetivos abordados na se¢do precedente deste artigo.

O diagnodstico dessa disfuncdo hermenéutica e de seus nefastos efeitos para
a seguranca juridica ndo tardou a vir, uma vez que foram especialmente esses
desafios, surgidos com a edicdo da LRF, que despertaram a génese do Programa de
Moderniza¢do do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios
Brasileiros - PROMOEX'®, estabelecido com vistas a propiciar a modernizagao e a
integracdo dos diversos Tribunais de Contas do pais'/, conferindo uniformizacéo
interpretativa a lei e aos procedimentos de fiscalizacdo e julgamento exercidos com
fulcro no artigo 71 da CRFB.

Dentre os projetos relacionados aos componentes nacionais do PROMOEX,

N

figuraram aqueles destinados a ‘harmonizac@o dos conceitos da LRF e ao ‘controle
informatizado da LRF, assim como projetos orientados a criacdo do ‘Portal e Rede', ao
estabelecimento de marcos para o desenvolvimento de 'Auditorias Operacionais' e a
elaborac¢do do ‘anteprojeto de lei processual, temas que foram alvo de amplos debates
nos sucessivos foruns, grupos de trabalhos e reunides técnicas realizadas.

De acordo com o Relatério Final apresentado pela Diretoria Nacional do PROMOEX
em dezembro de 20138, 26 dos 28 conceitos controvertidos da LC n.° 101/00
considerados essenciais para o controle foram “consensualizados”.

Conforme ressaltou Marcio Ferreira Kelles' por ocasidao dos 10 anos da LRF,

A partir de agora, o grande desafio que temos pela frente é dar
efetividade a elas [fazendo referéncia as conclusBes alcangadas pelos
Foruns do PROMOEX], em face de seu carater ndo vinculativo para
as Cortes de Contas, posto situarem-se no ambito exclusivo do corpo
técnico dessas instituicbes. Para tanto, imp8e-se um esforco para a
divulgacdo das conclusdes obtidas e um trabalho de convencimento
de que as referidas harmoniza¢Bes conceituais podem redundar em
maior segurancga juridica, tanto para Corte de Contas quanto para seus
jurisdicionados, inaugurando uma importante padronizacdo deliberatoria
para o universo dos 33 Tribunais de Contas do Brasil.

Todavia, passados mais cinco anos de vigéncia da LC n.° 101/00, agora em seu
15° aniversario, ressalta-se que essa almejada padronizacdo nao ocorreu,
permanecendo conceitos nodais a serem aplicados de modo bastante diferenciado
pelos Tribunais de Contas do pafs.

16 Desenvolvido com suporte em recursos captados junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) a partir da assinatura de
contrato de empréstimo formalizado em setembro de 2005 sob a supervisdo do Ministério do Planejamento e com a contrapartida dos
Tribunais de Contas, o PROMOEX contou com um investimento total de U$54.214.720,97 e foi concluido em dezembro de 2013, segundo
0 Relatério Final obtido junto ao link informado na nota 15 infra.

17 N&do apenas entre si, como também com o Governo Federal, junto ao qual importantes assuntos relacionados a atualiza¢do do Plano
de Contas e a operacionaliza¢do da convergéncia de dados para alimentagdo dos sistemas mantidos pela Unido (SIOPE, SIOPS, SISPREV e
SISTN, este Ultimo substituido, atualmente, pelo SICONFI) sdo gestados.

18 Disponivel  em  <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/segep/promoex/cumprimento_metas/relatorio-de-
progresso-final-2013.pdf/view>, acessado em 13.11.2015.

19 KELLES, Mércio Ferreira. 10 anos de Lei de Responsabilidade Fiscal: da idealidade a efetividade. Revista do Tribunal de Constas do Estado
de Minas Gerais, Belo Horizonte, ano XXVIII, v. 75, n.° 2, abr./mai./jun. 2010, p. 80-81.
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Embora de evidente interesse, escapa ao objetivo colimado por este ensaio adentrar
individualizadamente no mérito de cada uma dessas divergéncias, competindo,
entrementes, enfocar a existéncia de disparidades comprometedoras de uma visdo
integrada das contas publicas nacionais.

Assim, apenas a titulo de exemplo, e para que se tenha uma amostra da relevancia
engendrada por essa avaliagdo compartimentalizada promovida pelas Cortes de
Contas, convém contrastar os conceitos de Receita Corrente Liquida (RCL) e de Despesa
Total com Pessoal (DTP) assentados pelo PROMOEX e o entendimento ainda adotado
por parte dos Tribunais de Contas.

Em relacdo ao primeiro (RCL), firmou-se no PROMOEX o entendimento de que
(i) ndo existe sustentacdo juridico-contabil para a exclusdo do Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF); (ii) ndo é possivel contabilizar as anulacGes de restos a pagar
Como receita orcamentaria, havendo a necessidade, no caso de ainda persistir esse
registro, de exclusao da base de calculo para apuracdo da RCL, com fulcro no artigo
2°, 83° da LRF, devido a geracdo de duplicidade de registro de receitas arrecadadas;
(iii) ndo ha lastro juridico para exclusao de receitas vinculadas (Salario Educag¢do do
FNDE, royalties, SUS e transferéncias voluntarias) da base de calculo da RCL; (iv) é
necessaria a dedugdo de toda a parcela contribuida ou paga para o FUNDEB no
calculo da RCL.

No que respeita as Despesas com Pessoal, consolidou-se 0 posicionamento segundo o
qual (i) ndo existe fundamento juridico para a exclusdo do IRRF no calculo da Despesa
Total com Pessoal (DTP); (ii) as despesas com inativos e pensionistas integram a base
de calculo da DTP; (iii) os gastos com inativos e pensionistas ndo integram o rol de
exclusdes constante do §1° do artigo 19 da LRF; (iv) as verbas indenizatérias ndo
integram o computo de gastos com pessoal.

Apesar de se tratarem de conceitos fundantes, uma breve pesquisa na jurisprudéncia
e nos processos de prestacdo de contas revelara que ndo ha qualguer caminho de
entendimento acerca desses temas, independente do acerto ou ndo de cada posi¢ao
defendida.

O mesmo se diga em relagdo a outras tematicas ndo menos importantes, tais como o
resultado primario e nominal; a assuncdo de obrigaces ao final de mandato (art. 42
da LRF); disponibilidade de caixa e restos a pagar; a forma de calculo para apuragdo
dos limites estabelecidos pela Emenda Constitucional n.° 25; dentre outros.

Mas as divergéncias ndo se atém somente as distintas metodologias de calculo e
a multiplicidade de interpretacdes. Cada Tribunal de Contas da federacdo, devido
aos diferentes regramentos a que estdo vinculados, incorporam a propria verificacGo
de legalidade dos atos fiscais e administrativos de maneira peculiar em suas rotinas de
fiscalizagcdo, de molde que um mesmo quesito pode ser alvo de avaliagdo periddica
e sistematizada em uma Corte de Contas, e ndo o ser de igual modo apreciado em
outra.
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Para uns, por exemplo, 0s gastos com terceirizacdo de pessoal sdo identificados e
contrastados com a contabilizacdo das despesas de pessoal para efeito de apurac¢do
dos limites consignados no artigo 20 da LRF no curso da instrugdo das respectivas
prestacdes de contas. Caso identificado algum equivoco, intencional ou ndo, na
contabilizacdo dessas espécies de dispéndios que resulte no falseamento dos
aludidos limites, a correcdo se da de oficio pelo corpo técnico. Para outras Cortes,
entretanto, essa ordem de analises s6 é promovida na hipotese de deflagracdo de
procedimentos apartados de auditoria ou de dendncia, 0s quais, no mais das vezes,
sdo concluidos em momento que ndo mais permite a revisdao dos percentuais nas
prestacOes de contas, ja encerradas ou em estagio avangado de tramitacdo.

Agregado a isso, a despeito dos avancos trazidos pelo PROMOEX no campo da
operacionaliza¢ao de Tl e de capacitacao de pessoal, remarca-se gue alguns Tribunais
ainda possuem maior preparo e agilidade no tratamento das informaces do que
outros. A expedicdo extemporanea dos alertas demandados pelo artigo 59, §1°, da
LRF - ou, simplesmente, sua ndo expedi¢cdo, como ocorre em algumas Cortes de
Contas - constitui um indicativo dessa problematica.

Igualmente no plano sancionatério remarcam-se dissonancias. Para alguns Tribunais,
V. g, a multa estabelecida no §1° do artigo 5° da Lei Federal n.° 10.028/2000% é
considerada desproporcionalmente gravosa e, portanto, nao é aplicada ao gestor,
ainda que se reconheca que este cometeu alguma das infra¢des administrativas
contra as leis de finangas publicas especificadas nos incisos | a IV do dispositivo. Para
outras Cortes, como € o caso do Tribunal de Contas da Unido, outorga-se ao Relator
a possibilidade de, a seu juizo, proceder a um escalonamento do percentual devido, a

depender da natureza/gravidade da infracao?’.

Ainda sob este aspecto, tem-se que a transgressdo de um mesmo preceito da LRF
pode conduzir a emissdo de parecer prévio pela reprovacdo das contas em um
Tribunal de Contas e a regularidade com recomendacdes ou ressalvas em outro; ou -
0 que é muito comum dentro do contexto de uma mesma Corte - 0 descumprimento
de uma norma da LC n.° 101/00 pode conduzir a resultados diferenciados para
Estados e Municipios, ja que aqueles, na disparada maioria dos casos, costumam
receber tratamento mais brando que estes em termos de penaliza¢do e apontamento
de irregularidades.

20 Que se encontra assim redigido:

“Art. 50 Constitui infracdo administrativa contra as leis de financas publicas:

| - deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestdo fiscal, nos prazos e condi¢des
estabelecidos em lei;

Il - propor lei de diretrizes orcamentérias anual que ndo contenha as metas fiscais na forma da lej;

Il - deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei;

|V — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a execugdo de medida para a redu¢do do montante da despesa total
com pessoal que houver excedido a reparticdo por Poder do limite maximo.

§ 7o Alinfracdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o
pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

§ 20 A infracdo a que se refere este artigo sera processada e julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito publico envolvida.”

21 Como se infere do Acérddo n.° 317/2003-Pleno, do Tribunal de Contas da Unido, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.
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Essa dinamica compartimentalizada de valora¢cdo e analise tem repercussdo até
mesmo na distribuicdo de transferéncias voluntarias, dando lugar a situacdes de
franca quebra de isonomia entre os entes federados. Isto porque, por forca da
adocgdo de critérios discrepantes, os mesmos fatos podem ou ndo servir de obstaculo
a expedicao de certid@es liberatdrias para fins de acesso a esses recursos, tudo a
depender da orienta¢do perfilnada pela Corte de Contas no tocante a verificagdo dos
pontos vincados pelo art. 25 da LRF.

5. CRISE DE IDENTIDADE E A AUSENCIA DE UM SISTEMA
NACIONAL DE CONTROLE

O objetivo das presentes provocacdes - e que da titulo ao trabalho - é de instar a
seguinte perplexidade nas preocupac¢des que conduzem a leitura desses 15 anos da
Lei de Responsabilidade Fiscal: os resultados nacionais almejados para essa legislacao
encontram-se, em alguma medida, estancados em face da compartimenta¢do de sua
aplicacao?

A resposta, em Nosso sentir, ja esta evidenciada pelas proprias necessidades elegidas
pelo PROMOEX (tratadas no item acima), e que restaram frustradas, em sua cogéncia,
em face da inexisténcia de um sistema de Controle Externo que associe o ideario
nacional.

Neste impulso, o sistema nacional de Controle Externo que se referenciara
é, evidentemente, propositivo, todavia pautado na estrutura ja consagrada
constitucionalmente e, assim, com pleno contorno de factibilidade juridica e politica.

Conforme aventado no inicio deste artigo, a configuracdo constitucional prevista
para o Controle Externo titularizado pelo Poder Legislativo encerra, atualmente, dois
orgdos imprescindiveis para a sua colimagdo: os Tribunais de Contas e o Ministério
Publico de Contas.

De partida, frise-se que se trata de equivoco comum apenas pensar-se no “Controle
Externo” como sendo os Tribunais de Contas (ou os legislativos), assim como o é
conceituar a “Justica” identificando-a com o Poder Judiciario.

Tanto num, como noutro sistema, aportam-se imprescindiveis também a Advocacia, a
Defensoria e o Ministério Publico, vistos em seu conjunto, dignidade e autonomia em
face dos 6rgdos perante os quais oficiam.

O papel de cada um desses agentes merece meticulosa andlise no ambito do
Controle Externo, aprofundamento que, no entanto, foge dos limites propostos
neste estudo. Para os fins encampados, entrementes, concentraremos apenas
algumas inferéncias em torno do funcionamento dos Tribunais de Contas e, nestes,
do papel da Magistratura de Contas (Ministros, Conselheiros e respectivos Auditores
substitutos) e de um Corpo Técnico independente (auditoria governamental), bem
assim do Ministério Publico de Contas e a fun¢ao da Advocacia (publica e privada), com
vistas a formulagao minima de um sistema de porte nacional.
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Premissa basica, contudo, é sabermos o porqué, no quadro presente, ndo ha esta
esperada coordenacdo.

A resposta, por seu turno, pode ser encontrada no fato de que a ndo-organicidade
do Controle Externo, no modelo de autonomias regente na Carta Politica, consagra
uma impossibilidade de fixacdo de normas gerais relativas ao processo de contas, aliado
ao hiato de um procedimento extraordinario, a ser criado por esta mesma norma,
de consolidacdo e pacificacdo de entendimentos (quando em debate, por exemplo,
dispositivos de lei federal ou da Constituicdo da Republica). Trata-se de ponto
fundante para um sistema que intencione abrangéncia nacional. De igual sorte,
apenas com o estabelecimento de normas gerais numa estrutura razoavelmente
dialdgica, é que se pode obter, isonomicamente, a delimitacdo de atribuicdes e
funcdes de cargos (em especial dos Auditores Substitutos); a separa¢do entre as
atividades deliberativa e de fiscalizacao (apartando-se do sistema inquisitorial reinante
e conferindo liberdade/autonomia ao corpo técnico?’); a adogao de procedimentos
parametrizados para cada uma das competéncias listadas pelo art. 71 da CRFB etc.

Portanto, o salto gualitativo que demandam as instituicBes, em particular os Tribunais
de Contas, vai além das discussdes - igualmente importantes — que tratem da forma
de escolha de seus Ministros e Conselheiros. De igual sorte, também ndo se confunde
com a invocada necessidade sistematizadora a criacdo, para nos prescindivel, de
um Conselho Nacional para os TCs (a exemplo do CNJ ou do CNMP), pois as suas
eventuais competéncias administrativas nao poderiam, naturalmente, imiscuir-se
na autonomia destas Cortes de Contas em sua atividade finalistica (julgamento e
revisdo), dada, inclusive, a independéncia funcional de seus membros (esbarrando
essa ideia, paradoxalmente, na propria inexisténcia de um sistema nacional a ser
regulamentado).”?

Outro modo para alcancar esses intentos, com as alteracGes estruturais pertinentes,
é a previsdo, por meio de uma Emenda a Constituicdo, da comunicabilidade/
recorribilidade das matérias que envolvam as finangas publicas no ambito do Controle
Externo, ainda que com viés restrito e em tese (de que é exemplo a proposi¢cdo
tendente em centralizar no TCU o papel extraordinario de uniformiza¢éo da jurisdic@o
de contas, bem como de organiza¢io e planejamento de um Sistema Nacional dos
Tribunais de Contas®?).

No plano do debate legislativo, é o que ocorre no Congresso Nacional com a
tramitacao da PEC 329/13, originaria da Camara dos Deputados?®.

J& o Ministério Publico, detentor de munus indispensavel a validade e funcionamento
do Controle Externo da Administracdo Publica (segundo atribuicdo outorgada

diretamente pelo Texto Constitucional), demanda maior vigor para que os clamores

22 [Vide, neste topico, os termos da PEC 40/2016 - a denominada “PEC do Padrdo Minimo dos Tribunais de Contas”]

23 Noutras palavras, para que se almeje um Conselho Nacional, antes, necessita-se criar um sistema nacional.

240 qual, quem sabe, possa arrolar-se entre as matérias atinentes a lei complementar a que faz referéncia o art. 163, V, da Constituicdo da
Republica, na redagdo dada pela Emenda Constitucional 40/2003.

25[Cujo andamento foi recentemente retomado em 30/03/2017, com a emissdo de parecer pelo Deputado Relator Alexandro Molon pela
admissibilidade da proposta]
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da sociedade e os interesses publicos neste orgdo convergentes possam ser
defendidos.

Neste ponto, temos como de alta relevancia a inducao da reestruturacdao do Ministério
Publico de Contas num contexto de carreira nacional, entre 0s ramos previstos no art.
128, |, da CRFB, providéncia absolutamente afinada com o trato das matérias afetas
a fiscalizacdo da administracao publica (de veio nacional) e aos principios vetores do
MP (unidade e indivisibilidade), inclusive porque assim vocacionado pela LC 75/93, ao
dispor que cabe ao Ministério Publico da Unido zelar pela observancia dos principios
constitucionais relativos as financas publicas (art. 5.° I, b) e a ordem econdémica e
financeira (6.°, XIV, b). Corroborando esta linha, note-se que o Texto Constitucional
faz referéncia categorica a existéncia ndo de Ministérios Publicos (plurais) junto aos
Tribunais de Contas (como o faz em relagdo aos Ministérios Publicos dos Estados no
art. 128, 1l), mas, contrariamente, reporta-se ao Ministério Publico (um so, tal qual os
demais ramos especializados do 128, I), com oficio perante as Cortes de Contas (estas
sim, multiplas, consoante a sua disciplina fundante). Ha, portanto, nesta leitura, uma
incisiva op¢do constitucional, no art. 130, de um Unico Ministério Publico de Contas
(PINTO, E. G., 2015).2°

Em arremate, um sistema de subsuncao legal e fiscalizagdo jurisdiforme de alta
relevancia e complexidade ndo pode ser tomado em sua plenitude sem a atua¢do
da Advocacia (publica e privada), proporcionando a defesa técnica que a densidade de
suas matérias exige para a correta aplicacdo do direito (deprecando-se a obrigatoria
atuacao de advogados na jurisdicdo de contas, conforme dispuser a respectiva lei
processual)?’.

Assim trilhando, acredita-se, o Controle Externo alcancara os elevados patamares a
que esta destinado e cuja missdo € esperada pela nacao, projetando, como nunca,
a sua importancia como guardido que é das finangas publicas e dos orcamentos
estatais?®; promovendo a prevencao e o combate a corrup¢do; e funcionando como
orgdo de suporte tanto aos fiscalizados quanto ao Poder Legislativo, notadamente no
que se refere a orienta¢do, monitoramento e implementacao das politicas publicas?.

26 [Consulte-se, nesse sentido, o seguinte estudo que aborda a viabilidade de um MPC nacional, inclusive no que tange a confrontagdo
entre os principios ‘federativo’ e o de ‘unidade’ do Ministério Publico, em: Ministério PUblico de Contas: perspectivas doutrindrias de seu
estatuto jurfdico. AMPCON. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2017 (p. 315-331)]

27 Neste ponto, defende-se que, para que haja o incremento da profissionalizagdo do servigo publico nos Tribunais de Contas, bem assim a
plena abertura de atuagdo a OAB neste setor [defesa técnica], incide sobre os servidores do Controle Externo, ja a partir do arcabougo legal
em vigéncia, a vedagdo ao exercicio da advocacia, tal qual verificada no Poder Judiciario e no Ministério Publico. Consulte: REINER, Michael
Richard. Os Tribunais de Contas e a vedagdo a Advocacia diante da Lei Federal n°® 8.906/1994 (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil).
Interesse Publico - IP, Belo Horizonte, ano 16, n° 84, p. 235-252, mar./abr. 2014,

28 No tépico, bem sintetizou o Ministro Ayres Britto: “abaixo da Constituicdo, ndo ha lei mais importante para o pais, porque a que mais
influencia o destino da coletividade, do que esta lei. A lei orcamentaria € a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo
abaixo da Constituicdo” (ADI 4048).

29 Conforme nos elucida Ricardo Schneider Rodrigues (2014, p. 111), sdo os Tribunais de Contas, entre todas as demais institui¢des
republicanas, os que mais se encontram preparados para compreender, em toda a sua complexidade, o fendbmeno multifacetado das
politicas de Estado, estando aptos a indicar se determinada politica publica escolhida era tecnicamente vidvel para atingir determinada
finalidade ou se, ainda, era manifestamente ineficiente. Segundo defende, “As Cortes de Contas tem a vocagdo para o controle de politicas
publicas muito mais acentuada do que o Poder Judicidrio e a andlise que fazem, em certos aspectos, trazem muitas vantagens, como a
celeridade do procedimento, a inversdo do 6nus da prova em relagdo ao gestor publico (art. 70, paragrafo Unico, da CR/88; art. 113 da Lei
n. 8.666/93; e 93 do Decreto-lei n. 200/67); a capacidade de criar titulo executivo a partir de seus julgados de que resultem imputacdo do
débito e multa (art. 72, § 3°, da CR/88); a imposicdo de sanc¢bes graves como a multa proporcional ao dano causado ao erario (art. 71, inc.
VIIl, da CR/88), declaracdo de inidoneidade do licitante fraudador de licitagdo por até cinco anos (art. 46 da Lei n. 8.443/92), a inabilitagdo
de cinco a oito anos para ocupar cargo em comissdo ou fungdo publica (art. 60 da Lei n. 8.443/92); além dos efeitos decorrentes do
julgamento pela irregularidade de contas, sujeitos ao reconhecimento da inelegibilidade do gestor por até oito anos (art. 1°,inc. |, alinea “g",
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Com seus defeitos e virtudes, é também este o lugar de honra que cabe a Lei de
Responsabilidade Fiscal nesses 15 anos, desejosos que sua feicdo nacional ndo se
dilua ou enfraqueca, mas que o aprimoramento do sistema responsavel por sua
fiscalizacdo Ihe dé o vigor e o folego necessario para a consecuc¢do de seus ideais
republicanos.
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