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INTRODUCAO

Ap6s mais de uma década de aparente sucesso dos mecanismos de aperfeicoa-
mento e controle da gestao fiscal instituidos pela Lei de Complementar 101, de 4
de maio de 2000 — a celebrada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —, com a
produgao de superdvits consistentes em ambito estadual e relevante redugao do
endividamento subnacional, o pais se deparou com grave quadro de deterioragao
econdmica, entre os anos de 2014 e 2016, com profundos impactos sobre a arre-
cadacao tributadria em todas as esferas federativas.

A drastica reducdo da receita publica impactou fortemente o equilibrio fiscal
dos entes subnacionais e fez encolher a variavel adotada pela lei como denomina-
dor para a apuragdo dos niveis de gasto com pessoal e endividamento publico,
qual seja a “receita corrente liquida”, conceituada no art. 2°, IV, da LRFE.! Natu-
ral, portanto, que os entes subnacionais observassem alguma elevagio nos referi-
dos niveis.

Contudo, o que se observou na pratica foi uma vulnerabilidade excessiva das
financas publicas estaduais frente ao cendrio de choque econdémico, na medida
em que a inflexdo da receita somou-se a um processo entio em curso de expansao
de gastos, viabilizado pelo uso disseminado da “contabilidade criativa”, por meio
da qual “maquiavam-se” dados fiscais e ocultavam-se desequilibrios, com fins a
contornar as imposi¢oes da LRF.

Tal aspecto, ainda que nado tenha sido a causa principal da crise fiscal dos
Estados, certamente os tornou mais vulneraveis e contribuiu para a gravidade do
quadro atual.

Diante desse cendrio, a Unido foi chamada a socorrer financeiramente os
Estados e o Distrito Federal, por meio do alongamento de suas dividas com o ente
central, conforme autorizado pela Lei Complementar 156/2016 (LC 156/2016),
excepcionando, assim, a vedacdo legal a realizacdo de operacoes de crédito e re-
financiamentos entre entes da Federagdo introduzida pela LRF.?

A LC 156/2016, em seu projeto, previa a imposi¢ao de uma série de contra-
partidas aos Estados, a fim de condicionar o refinanciamento federal a adocao de

“...somatorio das receitas tributdrias, de contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecud-
rias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes...”, com as devidas
dedugoes.

LREF, art. 35. E vedada a realizacio de operagio de crédito entre um ente da Federacio, direta-
mente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundacdo ou empresa estatal dependente, e ou-
tro, inclusive suas entidades da administra¢do indireta, ainda que sob a forma de novacdo, re-

financiamento ou posterga¢io de divida contraida anteriormente.
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medidas de saneamento fiscal. Contudo, tais contrapartidas foram em sua maio-
ria afastadas pelo Congresso Nacional.

Dentre as poucas medidas mantidas, estavam novas exigéncias de transpa-
réncia fiscal, associadas a ampliacdo e ao fortalecimento da competéncia norma-
tiva da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do Ministério da Fazenda, em
matéria de contabilidade publica.

Tais medidas guardam relagao com as deficiéncias verificadas nas informa-
¢oOes contabeis dos entes subnacionais e com a constatagao de que somente por
meio da plena observancia por todos os entes da Federagao de uma contabilidade
publica rigorosa e uniforme se poderia, de fato, conhecer a situacao fiscal do setor
publico brasileiro e possiveis riscos a ela associados, bem como prevenir o des-
cumprimento da LRF e as consequéncias fiscais dai decorrentes.

A STN jd exercia competéncia normativa similar, de forma precaria, enquan-
to ndo instituido o 6rgio interfederativo que se ocuparia da matéria, nos termos
do art. 50, § 2°, da LRF. Trata-se do Conselho de Gestdao Fiscal (CGF), 6rgao
previsto ja na redagdo original da LRF, de composi¢io plural e interfederativa,
com “representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Pu-
blico e de entidades técnicas representativas da sociedade” (art. 67). Porém, pas-
sados mais de dezessete anos de vigéncia da lei, o 6rgao ainda nao saiu do papel.’

Contudo, com a LC 156/2016, a LRF passou a, aparentemente, nio mais
dispor sobre a competéncia normativa da STN de maneira transitoria, a0 mesmo
tempo em que foram introduzidas sanc¢des institucionais para a hipotese de des-
cumprimento das normas contabeis editadas por aquele 6rgao federal (art. 48, §
4°, c/c art. 51, § 2°, da LRF).

Pode se cogitar, assim, de uma definitiva apropria¢do pela Unido de espago
originalmente reservado a um 6rgao interfederativo, indo de encontro com a dou-
trina majoritaria, que defendia a imprescindibilidade da institui¢io do CGF,
como forma de se assegurar maior equilibrio na relacio entre os entes federativos,
no trato da matéria.

Nesse sentido, a alteracdo legislativa reacende o debate juridico sobre a via-
bilidade de uma normatizacio centralizada e uniforme da contabilidade publica
nacional, bem como sobre a constitucionalidade da atribui¢do da correspondente
competéncia normativa a 6rgao do Poder Executivo Federal.

3 Convém anotar, no entanto, os recentes avangos na tramita¢ido do projeto de lei que dispde

sobre a composi¢do e o funcionamento do CGF e determina a sua instalagdo. Trata-se do PL
3744/2000, recém-aprovado pela Comissdao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC)
da Camara dos Deputados, em carater conclusivo.
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O presente trabalho pretende contribuir com o referido debate, atento, espe-
cificamente, ao carater técnico e eminentemente instrumental da contabilidade
publica, como meio de ampliacdo da transparéncia fiscal e de aperfeicoamento do
controle da gestdo publica.

Igualmente se adota como premissa o especial interesse da Unido no contro-
le do equilibrio da gestao fiscal e do endividamento subnacional, diante de possi-
veis reflexos economicos e fiscais que transcendem os limites fronteiricos dos en-
tes parciais.

Nesse sentido, a exposicdo se divide em seis topicos.

No primeiro, sera exposto o modelo de controle do endividamento subnacio-
nal adotado no Brasil, dentre aqueles mais comumente encontrados em outros
paises, e o papel da contabilidade ptblica em garantir a sua eficacia.

No segundo, explorar-se-a a relagdo existente entre a contabilidade publica
e as diretrizes constitucionais de transparéncia e controle da gestao fiscal.

No terceiro, sera evidenciado o legitimo interesse da Unido no controle do
endividamento dos entes subnacionais e na adequada disponibilizacdo das respec-
tivas informacdes contdbeis, ante os possiveis impactos dos desequilibrios fiscais
regionais sobre a estabilidade econdmica nacional e, por consequéncia, sobre a
condugio da politica economica, de competéncia da Unido.

No quarto, serd abordada a relevancia da uniformidade normativa em maté-
ria de contabilidade publica, especialmente no ambito de um Estado federativo
especialmente descentralizado, ao menos sob o aspecto do gasto publico.

No quinto, serdo levantados e enfrentados questionamentos de ordem cons-
titucional relativos a atribuicdo de competéncia normativa em matéria de contabi-
lidade publica a 6rgao do Poder Executivo Federal, pontuadamente, (i) os limites
da competéncia legislativa federal em matéria de direito financeiro, frente a com-
peténcia suplementar dos Estados e do Distrito Federal (art. 24, §§ 1° e 2°), e (ii)
a possivel existéncia de alternativas que melhor atenderiam o principio federativo.

Por fim, em um sexto topico, serdo abordadas questdes pertinentes a cogén-
cia das normas da STN em matéria de contabilidade publica e uma possivel con-
corréncia entre os controles exercidos no Ambito interno dos entes subnacionais,
marcadamente por seus Tribunais de Contas, e aquele exercido pela Unizo.

1. OMODELO DE CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO SUBNACIONAL
ADOTADO NO BRASIL E O PAPEL DA CONTABILIDADE PUBLICA
PARA A SUA EFETIVIDADE

Teresa Ter-Minassian e Jon Craig apontam a existéncia de quatro modelos
basicos de controle do endividamento subnacional: o controle cooperativo (coo-
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perative approach), por meio da negociacdo de limites e condi¢Ges entre governo
central e governos subnacionais, o controle normativo (ruled-based approach),
por meios de normas preestabelecidas em lei ou na propria Constitui¢do, o con-
trole direto pelo governo central (direct control of the central government) e o
controle estritamente de mercado (market discipline).*

H4 uma consideravel diversidade entre as abordagens adotadas pelos dife-
rentes paises, desde a adocdo tnica e exclusiva do controle de mercado até um
controle direto e estrito por parte do ente central sobre cada operacdo de crédito,
ou mesmo a absoluta vedacgio a realizagdo de operagoes de crédito pelos entes
subnacionais. A maioria, contudo, mescla diferentes modelos.®

Diante da ordinaria atribuicdo da funcio de estabilizacio da economia ao
poder central, em virtude da maior pertinéncia de uma gestao centralizada da
matéria, € comum que haja, mesmo em Estados federativos, algum nivel de con-
trole direto do ente central sobre o endividamento subnacional. Esse tende a ser
menos rigido em paises que dispdem de um mercado financeiro mais bem desen-
volvido e de transparéncia quanto ao nivel de endividamento e a capacidade de
pagamento de seus entes subnacionais. E igualmente menos rigoroso, como se
poderia presumir, em paises com menor disciplina fiscal e significativos desequi-
librios fiscais e macroeconémicos.®

No Brasil, parece possivel afirmar que se adota, de forma predominante, o
controle normativo, ainda que este envolva uma significativa participagiao do ente
central, no que tange ao monitoramento da conformidade dos entes subnacionais
aos parametros normativos estabelecidos.

Exemplo disso é a competéncia atribuida ao Ministério da Fazenda no art.
32 da LRF (exercida pela STN) para a avaliagdo do cumprimento, por parte dos
entes subnacionais, dos limites e condi¢oes de endividamento, como condic¢do a
contratacdo de operagdes de crédito.

A esse respeito, convém consignar nosso entendimento de que a analise do Mi-
nistério da Fazenda deve se restringir a verificagao do atendimento formal dos requi-
sitos da lei, sem adentrar, por exemplo, em analises quanto a relacao custo-beneficio
ou ao interesse economico e social da operag¢ao, em respeito a autonomia federativa.”

4+ TER-MINASSIAN, Teresa; CRAIG, Jon. “Control of subnational government borrowing”. In:
TER-MINASSIAN, Teresa (Ed.). Fiscal federalism in theory and practice. Washington: Inter-
national Monetary Fund, 1997, p. 156-172.

5 Ibidem, p. 157.

¢ Ibidem.

A ressalva é relevante na medida em que o § 1° do art. 32 da LRF determina que o ente subna-

cional interessado instrua seu pleito perante o Ministério da Fazenda com “parecer de seus

orgaos técnicos e juridicos, demonstrando a relacdo custo-beneficio, o interesse econdmico e
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H4, ainda, a presenca de algum controle de mercado, inclusive com Estados
e Municipios brasileiros contando com avaliagdes de risco perante importantes
agéncias de classificagao de risco de crédito. Nao obstante, essa forma de contro-
le tem sua eficicia reduzida no que tange ao endividamento subnacional, na me-
dida em que o crédito interno a Estados e Municipios se da, predominantemente,
por meio dos bancos publicos federais,® cuja concessiao de crédito é, em principio,
mais suscetivel a motivacdo politica, enquanto o crédito externo comumente con-
diciona-se a garantia da Unido, o que mitiga a preocupacdo do prestamista com
o risco de crédito especifico do ente federativo tomador.

A adogao do controle normativo do endividamento pubico no Brasil parece
consistir em um designio constitucional, conforme se observa das competéncias
normativas atribuidas ao Congresso Nacional (arts. 48, Il e XIV, e 163, I1, da CF)
e ao Senado Federal (art. 52, VI a IX, da CF) pertinentes a regulamenta¢ao do
endividamento publico, ao estabelecimento de limites e condi¢oes a realizagao de
operagoes de crédito e a concessdo de garantias, bem como a fixagao de teto para
as dividas dos entes federativos.

A isso se soma a vedacdo do art. 167, III, da CF, a realizacao de operagoes
de créditos excedentes ao montante das despesas de capital, a chamada “regra de
ouro” das finangas publicas.

Contudo, um sistema de controle normativo do endividamento publico so-
mente veio a se concretizar com a edi¢ao da LRF, em 2000, seguida das Resolu-
¢oes 40 e 43/2001 do Senado Federal, que, em complementacio a lei, traziam, a
primeira, os limites globais de endividamento de Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios e, a segunda, os limites e condi¢bes para a realizagdo de operacoes de
crédito interno e externo por esses entes.

Trata-se de um sistema ainda incompleto, restrito basicamente ao endivida-
mento subnacional, ante a omissdo legislativa na regulamentacdo do limite da
divida publica federal.’

social da operagdo e o atendimento” das condigdes que sdo listadas no dispositivo legal. O re-
ferido parecer é peca importante de formalizagao da motivagdo do ato, dai porque é louvavel a
exigéncia de sua apresenta¢do. Contudo, a nosso ver, ndo deve o Ministério da Fazenda avaliar
se, de fato, existe uma boa relagdo custo-beneficio ou se a operacdo se fundamenta em interes-
se economico e social. Nesse sentido, 0 Manual para Instrugdes de Pleitos, de 2017, da STN,
afirma que “andlises de operacoes de crédito do Ministério da Fazenda sdo eminentemente de
carater vinculado, ndo comportando aspectos de conveniéncia e oportunidade nos itens de ve-
rificagdo”, aparentando adotar o entendimento aqui defendido.

Conforme dados do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais, referente ao exercicio finan-
ceiro de 2016, da STN.

A esse respeito, existe proposta em tramitacao no Senado Federal, sob a forma do Projeto de
Resolucdao 84, de 2007. Este, apesar de se originar na mesma Mensagem 154, de 2000, da
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O sistema de controle normativo do endividamento subnacional brasileiro
conjuga diferentes regras fiscais, como comumente ocorre em outros paises, nao
se restringindo aquelas diretamente relacionadas ao controle do endividamento
(debt rules). Abrange outras que, indiretamente, ensejam esse controle, como
aquelas que estabelecem limites ao gasto publico (expediture rules)' e aqueloutras
que impoem o atendimento de metas de equilibrio fiscal (budget balance rules).!!

Conforme Teresa Ter-Minassian e Jon Craig, a ado¢ao de um modelo norma-
tivo de controle do endividamento subnacional tem a 6bvia vantagem de dar maior
transparéncia aos parametros a serem observados pelos entes periféricos e, assim,
garantir maior equidade no tratamento a eles dispensado.'

Por outro lado, a rigidez do modelo normativo torna comum a adogio de
praticas contabeis heterodoxas (“contabilidade criativa”), com o fim de contornar
a observancia das normas legais em matéria de responsabilidade fiscal.

Tal externalidade é verificada mesmo em nacoes mais desenvolvidas, a exem-
plo de paises que compdem a Unido Europeia e a Organizagio para a Cooperagio
e Desenvolvimento Econdémico (OCDE).!3 4

No Brasil nao é diferente, mesmo em ambito federal. Contudo, a pratica é
mais recorrente em ambito subnacional.

A situagao foi identificada pelo FMI, que apontou graves deficiéncias na
qualidade das informacdes fiscais prestadas pelos entes subnacionais, em especial
quanto ao atendimento dos limites de gasto com pessoal, rubrica de maior rele-
vancia no orcamento estadual.’®

Presidéncia da Republica, que veiculou a proposta de limites globais de endividamento para

Estados, Distrito Federal e Municipios, ha muito aprovada, ndo apresenta perspectiva clara de

aprovagao.

Destas sdo exemplos os requisitos de geragdo de despesa e os limites de gasto com pessoal, to-

dos estabelecidos na LRF, entre os arts. 15 a 24 da LRF.

' FANG, Xiangming; KIM, Young; LLEDO, Victor; MBAYE, Samba; YOON, Sungwook. Fis-
cal Rules at a Glance. Washington: FMI, 2017.

12 TER-MINASSIAN, Teresa; CRAIG, Jon. Op. cit., p. 166.

13 ALBERT, Jean-Luc. Finances Publiques. 10. ed. Paris: Dalloz, 2017, p. 166-167.

MELO, Marcus André et. al. Why do some governments resort to ‘creative accounting’ but not
others? Fiscal governance in the Brazilian federation. International Political Science Review, v.
35,n. 5, p. 595-612, 2014, p. 3.

Em estudo recentemente publicado, o FMI apontou que “Nem todos os estados e municipios
cumprem o exigido quanto a apresentacio de informagdes e os dados sobre as financas subnacio-
nais costumam ser menos oportunos e abrangentes do que os dados sobre o governo central”
(ALVES, Miguel et. al. Brasil: Avaliacdo de Transparéncia Fiscal. Washington: FMI, 2017, p. 68).
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Tal situacdo tem suscitado crescentes preocupacgdes com a regulamentagio
da contabilidade publica nacional, a fim de se garantir maior efetividade aos limi-
tes estabelecidos em lei.

2. ASDIRETRIZES CONSTITUCIONAIS DA NORMATIZACIT\Q DA
CONTABILIDADE PUBLICA: AMPLIACAO DA TRANSPARENCIA
E INSTRUMENTALIZACAO DO CONTROLE

A contabilidade publica, como técnica de registro de atos e fatos relaciona-
dos com a gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial da administragdo publi-
ca e de evidenciac¢io da situacdo or¢camentdria, financeira e patrimonial de 6rgaos
e entidades publicas,'® tem natureza instrumental, devendo servir a concretizacio
de fins da ordem constitucional que com ela guardem pertinéncia. E, nesse senti-
do, € inequivoca a relagdo entre a contabilidade publica e as diretrizes constitu-
cionais de transparéncia e controle.

Estas sdo coroldrios dos basilares principios republicano e democritico, es-
tando consagradas, explicita’” ou implicitamente,'® em diferentes pontos do texto
constitucional.

A respeito do principio republicano, o Ministro do STF Luiz Fux, em seu
voto no julgamento da medida cautelar na ADI 5394, ressaltou seu “conteudo

16 CUNHA, Isaias Lopes da. A auditoria contdbil financeira e o julgamento das contas publicas.
In: LIMA, Luiz Henrique et. al. (Coord.). Contas governamentais e responsabilidade fiscal:
desafios para o controle externo — estudos de ministros e conselheiros substitutos dos Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 256-257.

7 A exemplo dos arts. 70 e seguintes da CF, que disciplinam o controle da administragdo publica
sob os aspectos contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial, e de diversos ou-
tros que dispdem sobre o dever de prestacdo de contas do gestor piblico, consagrado nos arts.
34 e 35 da CF como principio sensivel, cuja inobservancia por Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios pode ensejar inclusive interven¢do constitucional.

18 A esse respeito, convém reproduzir os precisos ensinamentos de Wallace Paiva Martins Janior,
pertinentes ao cardter constitucional do principio da transparéncia administrativa, na qual se
insere a transparéncia fiscal: “... o principio da transparéncia é ineréncia do principio democra-
tico (principio fundamental estruturante) e, 8 mingua de clara e precisa denominac¢do normati-
vo-constitucional, resulta como o valor impresso e o fim expresso pelos principios da publici-
dade, da motivagio e da participagdo popular, uma vez que todos apontam para a visibilidade
da atua¢io administrativa e inspiram a producdo de regras como o direito de petigdo, e certi-
dao, e o direito a informagao, tidos como mecanismos essenciais no controle jurisdicional da
transparéncia.” (MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publici-
dade, motivagao e participacdo popular. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 31).
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plurissignificativo e vagueza semantica”, afirmando, porém, ser possivel dele ex-
trair atributos normativos minimos. Dentre esses atributos estd a no¢ao de “coisa
publica”, esta de titularidade do povo e alheia ao patrimonio e a apropriacdo
privada, de cuja gestao os mandatarios populares tém o dever de prestar contas."”

Esse dever de prestar contas deve ser entendido de forma ampla, como um
mandamento abstrato de transparéncia na gestao publica, que permita, ao povo,
como titular da coisa publica, e aos competentes 6rgaos de controle, o conheci-
mento e o controle da atuacdo de seus representantes, bem como a responsabili-
zagdo destes, quando for o caso.

Quanto ao aspecto democratico, a transparéncia da gestdo fiscal guarda es-
treita relagdo com a participagdo e o controle popular, que, para que sejam efeti-
vos, precisam ser informados. Somente assim o cidaddio comum podera dispor
dos subsidios necessarios “para participar de maneira racional [e mais efetiva] da
determinagao das escolhas a bem da coletividade” e, de fato, servir de instrumen-
to para o aprimoramento da percep¢do do Estado quanto as reais necessidades da
comunidade, consoante aponta Sérgio Assoni Filho.?°

Essa relacdo existente entre contabilidade publica, transparéncia e controle é
reconhecida pela LRF. A lei, em seu art. 48, caput, aponta as pecas or¢amenta-
rias, as prestagdes de contas e os relatorios de execugdo or¢amentdria e gestao
fiscal como “instrumentos de transparéncia na gestdo fiscal”, preocupando-se,
nas disposicdes seguintes, em disciplinar a disponibilizacdo de informacdes fis-
cais, de forma adequada, tempestiva e acessivel.

Flavio Rubinstein defende, ainda, que a ado¢do de um sistema transparente
de contabilidade e or¢amentagdo publica permite a avaliagio da conducdo da
politica fiscal e o estabelecimento de um didlogo construtivo entre governo, socie-
dade e mercado. Por viabilizar um controle social mais efetivo, a transparéncia
“aumenta o risco politico de medidas fiscais insustentaveis, bem como possibilita
a identificagdo do que o governo realmente fez”, em fortalecimento do controle
politico exercido pelo eleitorado.?!

Por tudo isso, ndo se pode cogitar de uma normatiza¢iao da contabilidade
publica adequada sob o aspecto juridico sem que se priorize a amplia¢do da trans-

1 STF, ADI 5394-MC.

20 ASSONI FILHO, Sérgio. Transparéncia Fiscal e democracia. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009,
p- 58.

21 RUBINSTEIN, Flavio. Notas sobre a transparéncia fiscal no direito brasileiro. In CONTI, J.
Mauricio; SCAFF, Fernando F. (coords.). Orcamentos piiblicos e direito financeiro. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, p. 879.
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paréncia e o municiamento do controle de instrumentos adequados de avaliacao
da conformidade da gestao fiscal.

3. OLEGITIMO INTERESSE DA UNIAO NO CONTROLE DO ENDIVIDAMENTO
SUBNACIONAL E NA DISPONIBILIZACAO ADEQUADA DAS
INFORMACOES CONTABEIS DOS ENTES PARCIAIS

Conforme aponta Rodrigo Oliveira de Faria, “parece existir um consenso
doutrinario em torno da ideia de que o critério que norteia a reparti¢io de com-
peténcias entre as entidades federativas é o da predomindncia do interesse”,
exemplificando, em tal sentido, os ensinamentos de Alexandre de Moraes, José
Afonso da Silva e Hely Lopes Meirelles. Assim, competiriam a Unido as matérias
de interesse predominantemente geral, nacional, aos Estados, as de interesse re-
gional e aos Municipios, as de interesse local.??

Nesse sentido, sendo a politica macroeconomica matéria de interesse e reper-
cussao nacional, incapaz de ser gerida de forma eficiente em ambito regional,
sobretudo diante da natural integracao econémica existente entre as unidades da
Federacao, esta é comumente reconhecida como atribui¢ao exclusiva do ente cen-
tral, a exemplo do que ocorre no ordenamento brasileiro.

Naio obstante a justificavel atribui¢io da condugdo da politica econémica a
Unido, o desempenho de tal competéncia é fortemente influenciado pela gestao
fiscal dos entes subnacionais. Seja em razdo da significativa participacdo de seu
gasto na demanda agregada nacional, seja em virtude dos riscos estruturais asso-
ciados a seus desequilibrios fiscais e elevados niveis de endividamento.

Os entes subnacionais, por seu turno, ndo percebem a estabilizagio econo-
mica como uma meta propria,?® ndo tendo, muitas vezes, maior compromisso ou
incentivo para se comprometerem com uma gestdo fiscal responsavel. Isso por-
que, em relagdo a eles, os beneficios da disciplina fiscal, especialmente no curto
prazo, ndo sdo tao evidentes quanto aqueles decorrentes da ampliagao do gasto,
além de existir “tradicionalmente uma tendéncia a transferir os desequilibrios
locais para a Uniao”, por meio de socorros financeiros e assungoes de divida.?*

22 FARIA, Rodrigo de Oliveira. Reflexdes do endividamento nas relagdes federativas brasileiras.

In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (orgs.).
Federalismo fiscal: questées contemporaneas. Florianopolis: Conceito Editorial, 2010, p. 440.
23 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas Piblicas. 2. ed., rev. atual. Rio de Janeiro:
Campus, 2001, p. 331.
24 SILVA, Monica Mora Y Aradjo de Couto e. A lei de responsabilidade fiscal e relacdes financeiras

intergovernamentais no contexto federativo brasileiro. Brasilia: Editora da UnB, 2000, p. 75.
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Essa tendéncia se relaciona com os proprios esfor¢os da Unido de estabiliza-
¢do da economia, que, muitas vezes, resultam na absorc¢do de desequilibrios sub-
nacionais pelo ente central, afetando, ainda que de forma diluida, a Federagao
como um todo. Trata-se da “socializagao dos efeitos da gestdo fiscal subnacional
irresponsavel”, de que fala Faria, da qual resulta quebra de isonomia entre as
unidades federativas.?

Percebe-se desse quadro que “a gestdo fiscal irresponsavel dos entes subna-
cionais gera consequéncias que transcendem os interesses meramente locais ou
regionais,” com implicacoes diretas sobre matéria de competéncia da Unido, co-
locando em choque a autonomia dos entes subnacionais e a autonomia da Unido.?*

Nesse sentido, parece-nos correta a posicao defendida por Faria, de que “a
competéncia juridico-institucional de conducio da politica macroecondmica”
atribuida a Unido “ndo prescinde de um minimo de controle quanto ao endivida-
mento subnacional, sob pena de se negarem os meios necessarios ao atingimento

dos fins visados”.?’

A esse respeito, haveria, segundo Andrade, relativo consenso de que esse tipo

e controle “nao configura afronta a autonomia dos entes subnacionais ou ao
d trole f front t d t b

pacto federativo, haja vista as razdes econdmicas para se evitar o descontrole das

contas publicas”.?®

Quanto a tal aspecto, refor¢a-se que a opc¢ao do constituinte de 1988 foi por
um controle normativo do endividamento subnacional, conforme normas gerais
de competéncia legislativa federal, o que destaca o interesse nacional da matéria.

Importante ressaltar que nio se trata de normas estabelecidas direta e unila-
teralmente pela Unido, uma vez que a ordem constitucional garante aos Estados
e ao Distrito Federal participagdo na formacio da vontade legislativa nacional,
especialmente por meio do Senado Federal, o qual consiste na casa de representa-
¢do desses entes no ambito do Poder Legislativo Federal. O 6rgao legislativo dis-
poe, nos termos do art. 52, VI e VII, da CF, de competéncias exclusivas em ma-
téria de endividamento publico.

Uma vez estabelecidas essas normas gerais, ndo concordamos com aqueles
que defendem que o controle da conformidade da gestio fiscal subnacional deve-

25 FARIA, Rodrigo de Oliveira. Op. cit., 447.

26 Ibidem, p. 456.

27 Ibidem, p. 457.

28 ANDRADE, Cesar Augusto Seijas de. O controle do endividamento piblico e a autonomia

dos entes da federagdo. Dissertacdo (Mestrado em Direito Econémico e Financeiro) — Faculda-
de de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2012, p. 66-67.
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ria ficar restrito aos respectivos 6rgdos de controle, no ambito interno do ente,
como forma de preservagao de sua autonomia federativa.

Tal conclusio resulta de uma visao do problema sob um unico e estrito en-
foque, ignorando o legitimo interesse da Unido na efetividade daqueles lindes
normativos, de modo a evitar embaragos ao pleno exercicio de sua competéncia
constitucional, o que, por sinal, constitui aspecto inerente a sua propria autono-
mia federativa.

Assim, nos parece justificavel a atribui¢cao a Unido de meios necessarios ao
monitoramento da gestdo fiscal subnacional e a apuracdo de sua conformidade
com a legislacdo pertinente.

4, A_IMPORTﬁNEIA DA UNIFORMIDADE NORMATIVA DA CONTABILIDADE
PUBLICA EM AMBITO FEDERATIVO

Teresa Ter-Minassian e Jon Craig apontam caracteristicas esperadas de uma
adequada normatizagdo da contabilidade publica. Segundo eles, as normas de tra-
to da matéria precisam ser claras, limitantes — se nao impeditivas — de operagoes
extraorcamentdrias, além de flexiveis, a fim de garantir tratamento equivalente a
operacdes que, apesar de distintas, assemelhem-se em seus efeitos. E o caso, por
exemplo, das formas de financiamento que em esséncia equiparam-se a operagoes
de crédito e, como tal, devem se sujeitar as mesmas condigoes e limites.?’

Outra caracteristica enfatizada pelos autores é a uniformidade normativa,
especialmente importante no ambito de Estados federativos, na medida em que
favorece que todos os entes apresentem, em seus demonstrativos contabeis, as
mesmas informagoes tidas por relevantes, nas mesmas bases, de forma a permitir
um controle mais facilitado e uniforme, com a submissiao de todos os entes aos
mesmos parametros.’’ Trata-se, portanto, de instrumento de isonomia entre os
entes da Federacao.

Constitui, igualmente, importante fator de transparéncia e controle social, ja
que permite uma compreensao mais simples das informagoes prestadas pelos di-
ferentes entes federativos, além de torna-las comparaveis entre si, facilitando a
avaliagao da gestao fiscal pela sociedade.

Trata-se, ainda, de meio de aperfeicoamento e racionalizacdo da necessaria
consolidacdo das informagoes contdbeis, permitindo um diagndstico mais preci-
so, completo e atual da situagado fiscal do setor publico nacional, necessario a

2> TER-MINASSIAN, Teresa; CRAIG, Jon. Op. cit., p. 166.
30 Ibidem.
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adequada gestdo federal da politica econdmica, além de fornecer dados de grande
utilidade para a formulacio de politicas publicas.

A mera disponibilizacdo de informagdes contdbeis pelos entes parciais de
forma fragmentada, por seu turno, dificulta a comparacio entre elas e a obtencdo
de dados agregados mais precisos, além de atrasar o processo de consolidagio,
em prejuizo da qualidade das informagoes consolidadas e de sua atualidade.

A uniformidade das normas contabeis € particularmente importante em Es-
tados federativos, onde é maior a descentralizacdo fiscal, em virtude do aspecto
financeiro que, de regra, integra a autonomia de que gozam os entes parciais.

No Brasil, essa descentralizacio é acentuada, na medida em que o gasto do
governo central representa menos da metade das despesas do governo geral, que
compreende, além da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme
dados de 2014.3

Essa preocupag¢ao com a uniformizagao das demonstracdes contabeis do se-
tor publico existe mesmo em ambito internacional, como forma de garantir maior
transparéncia das finangas publicas nacionais e, possivelmente, reduzir a percep-
¢do de risco do investidor internacional, atraindo, assim, a poupanca estrangeira
a custos menores, além de investimentos estrangeiros diretos, sensiveis que sao
aos indicares de estabilidade econémica.

Nesse sentido, o Governo Federal tem adotado esfor¢os com fins a conver-
géncia da contabilidade publica nacional as Normas Internacionais de Contabili-
dade Aplicadas ao Setor Publico,* editadas pela International Federation of Ac-
countants (IFAC).* A iniciativa é tida como boa pratica de finangas publicas e
transparéncia fiscal.

31 “As despesas dos governos estaduais representam cerca de um ter¢o do total do governo geral,

a0 passo que os governos municipais respondem por em torno de 20%. Tanto no nivel estadual
como no nivel municipal, as estimativas excluem as despesas de empresas nio dependentes.”
(ALVES, Miguel et. al., Op. cit., p. 15).

32 Portaria MF 184/2008.

33 A International Federation of Accountants (IFAC) constitui organiza¢do internacional respon-

savel por editar “normas referentes aos padroes éticos da contabilidade e normas relativas a
contabilidade do setor publico”, com fins a “aumentar a qualidade de relatérios financeiros de
entidades do setor publico, levando a melhoria dos relatorios informativos sobre a alocacdo de
recursos publicos e aumentando a transparéncia e fidedignidade das informacoes”. Suas normas
sdo adotadas por diferentes organismos internacionais, a exemplo da Comunidade Europeia, da
OCDE, da Otan, e por programas da ONU, como Unicef, FAO e Unesco. Sdo adotadas, ainda,
por mais de uma centena de paises. (MONTORO, Eugenio Augusto Franco. Elementos de di-
reito financeiro. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2016, p. 127).
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Por todo o exposto, a implementagao de uma contabilidade publica unifor-
me em ambito federativo é mais do que uma questdo de mera conveniéncia, cons-
tituindo subsidio importante ao adequado exercicio da competéncia federal de
gestdo da politica econdmica, guardando, ainda, perfeita coeréncia com os obje-
tivos constitucionais de transparéncia e controle a que devem servir as escritura-
¢Oes contabeis.

5. QUESTIONAMENTOS QUANTO A ATRIBUI(;EO DE _COMPETE_NCIQ
NORMATIVA EM MATERIA DE CONTABILIDADE PUBLICA A ORGAO
FEDERAL

A necessidade de uma normatizagdo uniforme da contabilidade publica em
ambito federativo poderia justificar, a principio, a atribui¢ao da pertinente com-
peténcia normativa a 6rgao do Poder Executivo Federal, com eficacia sobre todos
os demais entes federativos, ante a posi¢do central ocupada pela Unido no dese-
nho do Estado federativo brasileiro.

A atribui¢do dessa competéncia normativa a 6rgao federal, associada a pre-
ocupagdo com a padronizacio das informagdes contabeis dos entes federativos,
ndo é novidade no ordenamento brasileiro. Esta presente, por exemplo, na Lei
4.320/1964, que, em seu art. 113, a fim de assegurar “a fiel e uniforme” aplica-
¢ao de suas disposi¢des, bem como sua adequagao a evolugao das ciéncias conta-
beis, atribuiu a 6rgao do Poder Executivo Federal as funcoes de responder a
consultas e expedir recomendacdes técnicas, quando solicitadas, e de atualizar os
anexos da lei, que trazem demonstrativos e quadros contabeis exigidos dos entes
federativos.3*

O mesmo fez a LRF, em sua redacio original, atribuindo a STN competéncia
normativa em matéria de contabilidade publica, ainda que de forma transitoria.

Mais recentemente, a LC 156/2016 refor¢ou a competéncia normativa da
STN sobre a matéria. Houve uma ampliagdo da competéncia normativa da STN,
na medida em que ndo mais lhe incumbiria apenas estabelecer os padroes a se-
rem observados pelos entes federativos na prestagao de suas informagdes conta-
beis, mas também a indicagdo da periodicidade e do sistema em que serdo pres-
tadas (LRF, art. 48, § 2°). Além disso, a questdo federativa se tornou ainda mais
sensivel diante da inclusdo da possibilidade de serem impostas sancdes institucio-
nais aos entes que descumprirem as prescricdes normativas da STN (LRF, art.
48, § 4°).

3 Tal competéncia normativa atualmente recai sobre a STN, por for¢a dos arts. 17, I, da Lei
10.180/2001, e 7°, XXIV, do Decreto 6.976/20009.
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A escolha por se atribuir tal fungdo a um 6rgao federal, apesar de justifica-
vel, suscita questionamentos quanto a uma possivel sobreposi¢io da Unido aos
demais entes, especialmente quando comparada a alternativa proposta original-
mente pela LRF, que envolve a criacdo de um 6rgao interfederativo para o trato
da matéria, mostrando-se menos controversa e, em tese, apta a garantir uma
normatizacdo uniforme e centralizada da contabilidade publica.

Alids, mesmo a desejavel uniformidade normativa da contabilidade publica
suscita questionamentos, quando considerada a competéncia concorrente de
Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre direito financeiro e or¢amen-
to (CF, art. 24, I e II). Isso porque, em se entendendo que a normatiza¢ao da
contabilidade publica é matéria reservada a lei e propria de direito financeiro,
ter-se-ia que concluir incumbir a Unido tao somente a disposi¢cdo de normas ge-
rais (CF, art. 24, § 1°) e aos Estados e ao Distrito Federal a suplementagao daque-
las, conforme as peculiaridades de cada um (CF, art. 24, § 2°), o que possivelmen-
te inviabilizaria a uniformidade normativa objetivada.

Nio obstante, ndo enxergamos a normatiza¢ao pormenorizada da contabili-
dade publica como uma matéria estritamente legislativa. Esta apresenta carater
predominantemente técnico e dela ndo surgem direitos e obrigacdes.

Imprescindivel o tratamento legislativo, tio somente, para o estabelecimento
dos contornos mais gerais da obrigacao de apresentag¢do de escrituragdes conta-
beis. A lei cabe a indicacido de diretrizes, aspecto este restrito a competéncia le-
gislativa federal, ante o seu cardter geral. E o que faz, por exemplo, a Lei
4.320/1964, recepcionada pela atual ordem constitucional como Lei Geral de
Financas Publicas.

Nio é incomum que, diante de matérias de carater eminentemente técnico,
como € o caso da contabilidade publica, se faca a op¢do por uma normatizagao
legislativa restrita ao estabelecimento de parametros e objetivos de cunho geral,
delegando-se a normatizagao infralegal a complementa¢do pormenorizada da
norma, a qual podera, inclusive, lhe acrescer disposi¢cdes que dela ndo constam
nem mesmo implicitamente, desde que coerentes com as diretrizes legais e a boa
técnica.

Sao os chamados “regulamentos autorizados” ou “delegados”, que, apesar
da nomenclatura utilizada, ndo se restringem a regulamenta¢do propriamente
dita, avancando na complementacdo das matérias disciplinadas, dentro dos para-
metros estabelecidos em lei. Tal modalidade normativa, ndo obstante alguma di-
vergéncia doutrindria, é ha muito admitida pela jurisprudéncia do STF.3

3 E.g. STF, ADI 3090-MC.
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Entendemos que a uniformidade das escrituracdes contdbeis dos diferentes
entes federativos pode — e mesmo deve — constituir um principio geral da
contabilidade publica, por se prestar ao melhor atendimento dos fins desta,
relacionados ao aperfeicoamento da transparéncia e do controle da gestao fiscal.
Nesse sentido, deve estar contemplado na lei federal, tal como fazem a Lei
4.320/1964 e a LRF, de modo a balizar a competéncia legislativa suplementar dos
demais entes federativos.

No que tange ao 6rgdo ao qual incumbe a competéncia normativa, a LRF
teve a preocupacdo de prever a criagdo de um 6rgdo interfederativo, que ficaria
responsavel pelo trato da matéria, a qual, somente de forma temporaria, foi atri-
buida a STN.

Convém lembrar que a STN constitui 6rgdao do Poder Executivo Federal,
integrante da estrutura do Ministério da Fazenda, ndo dispondo de garantias
formais que lhe assegurem independéncia técnica e alguma blindagem de possi-
veis interferéncias politicas. Existe, portanto, um indesejavel risco de contamina-
¢ao politica de sua atividade normativa, bem como de sobreposi¢ao de interesses
federais aos interesses regionais e locais, representados pelos entes subnacionais.

A demora na criacao do CGF tem sido fonte de criticas por parte da doutri-
na. Esta cré na institui¢io do CGF como um meio de horizontalizacao do debate
federativo e de legitima¢do da normatizagao infralegal em matéria de contabilida-
de publica, o que, em tese, estimularia a sua observancia pelos entes subnacionais
e melhor atenderia o principio federativo.

Naio resta davida de que a op¢do por um 6rgdo interfederativo pode trazer
maior equilibrio entre os entes. Ainda que o 6rgao nio venha a contar com estru-
tura propria — até pelas dificuldades de se estruturar um 6rgao interfederativo —,
parece razoavel admitir que ele venha a se servir da estrutura administrativa e do
corpo técnico da STN, este ultimo dotado da necessdria expertise.3®

Contudo, para que se fale, de fato, em uma instancia independente, faz-se
necessaria a imposicao de requisitos técnicos adequados e suficientes para a esco-
lha de seus integrantes, além de garantias e mecanismos de mitiga¢ao dos riscos
de cooptacdo politica dos conselheiros.?”

36 Os §§ 6° e 7° do art. 5° do PL 3744/2000, nos termos recém-aprovados pela Camara dos De-
putados, atribui a STN o dever de “assegurar a assessoria e 0 apoio técnico e administrativo
necessarios” ao funcionamento do CGF.

37 Tentou-se introduzir, no PL 3744/2000, mecanismos de mitigacdo de influéncia politica, porém

previsdes como (i) “proibi¢do da indicacdo de nomes que estejam ocupando ou que tenham

ocupado cargos politicos nos tltimos dois anos da data de nomeag¢dao do membro ou respectivo
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Do contrario, o 6rgdo ficara mais suscetivel a interferéncias politicas,
podendo vir a adotar postura leniente frente a praticas fiscalmente irresponsaveis,
sobretudo no ambito de Estados e Municipios, em detrimento do interesse da
Unido na mitigagao dos riscos fiscais.

De todo modo, mesmo sendo a institui¢ao do CGF — com a atribui¢do das
garantias necessarias a assegurar-lhe a qualificagio e independéncia técnicas es-
peradas — a op¢do aparentemente mais adequada, pode-se cogitar de medidas
mitigadoras do risco associado ao exercicio dessa competéncia normativa por
orgao federal.

Providéncias possiveis sdo a institucionalizacdo da participacdo dos entes
subnacionais no processo normativo perante a STN, a ampliagio do controle
social e a atribui¢ao formal, por meio de lei, de alguma autonomia ao setor res-
ponsavel pela normatizacio da contabilidade publica.’® A primeira objetiva viabi-
lizar a contribuicdo dos entes subnacionais e o estabelecimento de um didlogo
federativo. As demais teriam por fim mitigar os riscos de ingeréncia politica.

A participa¢do nido s6 dos entes subnacionais, mas também da sociedade,
por meio de consultas publicas, ja é pratica no ambito do processo normativo na
STN. O 6rgao conta com o apoio de Grupos Técnicos de Padronizagao de Proce-
dimentos Contabeis e de Relatorios e Demonstrativos Fiscais (GTCON e GTREL),
compostos por representantes de todas as esferas federativas e dos respectivos
orgios de controle, com fins ao estabelecimento de um “dialogo permanente,
tendente a reduzir divergéncias e duplicidades, em beneficio da transparéncia da
gestdo fiscal, da racionaliza¢dao de custos nos entes da Federacdo e do controle
social”.?’

Contudo, essa participacdo é precariamente regulamentada, por meio de
portarias da STN, sujeitas em tese a revogacio, mediante juizo discriciondrio do
orgdo. Nao obstante, trata-se de instrumento legitimador da atua¢do do 6rgao,
sob o aspecto federativo, de modo que sua extingdo ndo nos parece constitucio-

suplente”, (ii) “mandatos (...) em periodos diferentes dos mandatos dos Chefes dos Poderes Exe-
cutivo federal, estadual/distrital e municipal” e (iii) impossibilidade de destitui¢cdo de seus mem-
bros, salvo em circunstancias graves e bem definidas, acabaram retiradas do texto, subsistindo,
tdo somente, exigéncias vagas de que os membros tenham “reputacio ilibada”, “notério reco-
nhecimento ou experiéncia nas 4reas de or¢amento, contabilidade ou financas publicas” e que
sejam escolhidos “com base em mérito e profissionalismo”.

38 TOLLINI, Hélio Martins. Repensando a gestdo das finangas publicas. In: SALTO, Felipe;
ALMEIDA, Mansueto. Financas Piiblicas: da contabilidade criativa ao resgaste da credibilida-
de. 1. ed. Rio de Janeiro: Record, 2016. p. 132.

3% Arts. 2° das Portarias STN 510/2014 e 511/2014.
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nalmente aceitdvel, ndo se inserindo, portanto, na esfera de conveniéncia e
oportunidade do gestor federal.

Persiste, ainda, o fato de ndo ser a STN dotada de autonomia formal. Apesar
de, na pratica, se verificar uma razoavel autonomia técnica em sua atuagao, a
auséncia de garantias formais para seu corpo dirigente lhe reduz a possibilidade
de resisténcia a interferéncias politicas.

Ainda que o risco seja mitigado pela composi¢ao amplamente majoritaria do
orgao por servidores efetivos, hd que se ponderar que isso nao foi suficiente para
impedir, em um passado recente, a interferéncia politica no 6rgao, com o objetivo
de viabilizar a realizacdo de operagOes extraor¢amentarias, além de outros expe-
dientes de contabilidade criativa.

De todo modo, nio vislumbramos que a atribuicdo de competéncia normati-
va em matéria de contabilidade publica a 6rgdo federal importe em ofensa aprio-
ristica ao principio federativo. A nosso ver, o estabelecimento de normas de con-
tabilidade publica, desde que dentro dos parametros estabelecidos em normas
gerais de direito financeiro e conforme a melhor técnica, ndo constitui interferén-
cia por si so apta a fragilizar a autonomia federativa. Sobretudo porque a diretriz
constitucional de maxima transparéncia fiscal, que deve necessariamente infor-
mar a normatizagdo da contabilidade publica, ndo se insere na esfera de livre
determinagao politica dos entes federativos.

As conclusoes aqui expostas nao descartam, por 6bvio, a possibilidade de
inobservancia, pela STN, das diretrizes constitucionais e legais, em sua atividade
normativa. Trata-se, contudo, de hipotese de excesso de poder, este sim antijuri-
dico, devendo ser combatido.

Para tanto, qualquer dos entes federativos que se julgar prejudicado podera
buscar o Poder Judiciario, ao qual incumbe, em ultima instancia, a solu¢do dos
conflitos federativos. E, em se tratando de questdo eminentemente técnico-conta-
bil, existe ainda a possibilidade de provocagao do Tribunal de Contas da Uniao,
pela especializagao técnica do 6rgao e ante sua competéncia de controle da Admi-
nistracdao Publica Federal, podendo emitir recomendacbes ou mesmo determina-
¢oes, quando caracterizada a antijuridicidade da atuagiao do 6rgao federal.

6. ACOGENCIADOS NORMATIVOS INFRALEGAIS EM MATERIA
DE CONTABILIDADE PUBLICA E O CONTROLE CONCORRENTE
DA UNIAO E DOS TRIBUNAIS DE CONTAS SUBNACIONAIS

Certamente, ndo basta que sejam editadas normas uniformes de contabilida-
de publica, com aplicacdo a todos entes federativos, se inexistentes meios de coer-
cibilidade e controle que assegurem a sua observancia.
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Sob essa perspectiva e em vista da comum deficiéncia das informacdes e da-
dos contabeis prestados pelos entes subnacionais, a Unido negociou, como con-
trapartida ao socorro financeiro aos Estados e ao Distrito Federal autorizado na
LC 156/2016, nao apenas o reforco de sua competéncia normativa em matéria de
contabilidade publica, mas também a previsao de sang¢des institucionais aplica-
veis em caso de descumprimento dos correspondentes normativos.

A LC 156/2016 passou a impor a aplicagido das sancdes ja previstas no art. 51,
§ 2° da LRF ao descumprimento dos normativos orientadores da disponibiliza-
¢do de “informacdes e dados contabeis, or¢amentarios e fiscais” pelos entes sub-
nacionais, nos termos dos novéis §§ 2° e 4° do art. 48 da LRF. Essas san¢oes
consistem nas vedagdes ao recebimento de transferéncias voluntarias e a contra-
tacdo de operagoes de crédito, as quais perdurardo até que a desconformidade
seja sanada.

A regra sancionatoria do art. 51, § 2°, da LRF, nos termos originais da lei,
era somente aplicavel em caso de ndo apresentacdo das contas de governo, dos
relatorios resumidos de execucdo orcamentaria e dos relatorios de gestdo fiscal
nos prazos legais (art. 51, § 2°, c/c arts. 52, § 2°, e 55, § 3°).

A LC 156/2016, no entanto, nio estabeleceu de forma expressa a quem in-
cumbiria a avaliagao quanto ao cumprimento dos normativos pertinentes, para fins
de incidéncia das correspondentes sang¢des, o que pode gerar alguma controvérsia.

Em vista das sanc¢oes aplicaveis, percebe-se que estas impactam diretamente
acoes de competéncia da Unido. Seja porque o art. 32 da LRF atribui ao Ministé-
rio da Fazenda a verificacdo do cumprimento dos limites e condigdes necessarios
a realizacdo de operacoes de crédito pelos entes da Federacdo, seja pelo fato de
advirem da Unido os maiores volumes de transferéncias voluntarias.

Em ambas as atuacGes, a Unido devera ter por pressuposto a verificacdo do
atendimento dos normativos em matéria de contabilidade publica pelo ente sub-
nacional interessado. Assim, a inovagao legislativa parece atribuir a Unido e, mais
especificamente, ao Poder Executivo Federal, ndo apenas atividade normativa,
mas também a avaliacdo do seu devido cumprimento.

As criticas a tal concentracdo de fungdes (e poderes) sio reforcadas pela pre-
existéncia de uma esfera de controle e responsabiliza¢io formalmente inde-
pendente, competente e tecnicamente habilitada para a verificagio da conformi-
dade das informacoes contabeis disponibilizadas pelos entes subnacionais. Trata-
-se dos Tribunais de Contas integrantes do sistema de controle externo de cada
ente da Federacao.

O controle externo é constitucionalmente competente para a fiscalizacao
contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e patrimonial da administracio
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publica (CF, art. 70) e, em especifico, para a fiscalizacdo do cumprimento das
normas e obriga¢oes dispostas na LRF (LRF, art. 59).

Contudo, algumas peculiaridades do controle externo lhe reduzem a eficacia
coercitiva sobre os entes controlados em matéria de responsabilidade e transpa-
réncia fiscal.

Além disso, em vista do interesse proprio da Unido no controle do endivida-
mento subnacional, defendemos que esta ndo precisaria se subordinar ao juizo do
6rgao de controle externo estadual (ou municipal, naqueles Municipios que dis-
poem de Tribunais de Contas proprios) quanto ao adequado cumprimento das
normas de contabilidade publica.

Os tdpicos a seguir abordam essas duas questdes de forma mais detida.

6.1 Aspectos do controle externo que Ihe reduzem a eficacia coercitiva

A realidade demonstra ser improvavel o sancionamento do gestor estadual
por descumprimentos em matéria de responsabilidade fiscal, sobretudo, em se
tratando da inobservancia de regras de contabilidade publica, comumente vista
como infracdo de menor relevancia, mesmo quando praticada de forma reiterada.

Evidéncia disso € trazida por Luiz Henrique Lima,* segundo quem nao hou-
ve a emissao de sequer um parecer prévio contrario a aprovagao das contas de
governo no ambito estadual, no periodo recente (a0 menos, até meados de 20174),
mesmo diante da deterioracao das contas de diversos Estados, muitas vezes fla-
grantemente associada a adocdo de praticas de gestdo fiscal pouco transparentes
e responsaveis.

Além disso, a analise dos balancos contabeis de um ente federativo e de seus
relatérios de execu¢do or¢camentaria e resultado fiscal é matéria tipica das contas
de governo, nas quais os Tribunais de Contas tém funcio opinativa, incumbindo
ao Poder Legislativo decidir pela aprovacdo, ainda que com ressalvas, ou pela
rejeicao das contas (CF, arts. 48, IX, e 71, I). Cabe aos Tribunais de Contas, tao
somente, apontar as deficiéncias constatadas, podendo fazer as determinacdes e
recomendacdes que julgarem pertinentes.*?

40 LIMA, Luiz Henrique. O controle da responsabilidade fiscal e os desafios para os tribunais de
contas em tempos de crise. In: LIMA, Luiz Henrique et. al. (Coord.). Op. cit., p. 125.

# Mais recentemente, Tribunais de Contas manifestaram-se pela reprovagio das contas de gover-
no estadual, como o TCE-RN, em dezembro de 2017, e o TCE-R], em maio de 2018.

42 Segundo Weder de Oliveira, ndo hd previsao na Lei Organica do TCU, no seu regimento inter-
no ou em outro instrumento normativo pertinente que demandem do Tribunal a expedic¢do de

determinagdes ou recomendacdes em seu parecer prévio. Segundo ele, “Embora soe razodvel,
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Assim, mesmo que haja uma proposta de rejei¢ao por parte do Tribunal — em
virtude da gravidade ou do carater reiterado das infragdes constatadas —, o julga-
mento, em tais casos, se dard perante o parlamento, em juizo preponderantemen-
te politico, em que remotamente se decidird pela reprovacio das contas, caso o
governo conte com a minima sustentag¢do politica.*

No entanto, nos casos em que presentes significativas falhas no cumprimen-
to da normatizacdo contabil, nada obsta que seja instaurado processo fiscalizato-
rio autdbnomo pelo Tribunal de Contas competente, no qual poderio ser feitas
determinagdes, com fins a corre¢ao das irregularidades verificadas, e, em situa-
¢oes extremas, aplicadas sang¢des, desde que tais expedientes estejam amparados
nas leis que disciplinam o funcionamento dessas cortes.

A ressalva é importante na medida em que cada Tribunal de Contas dispoe
de uma lei organica propria, na qual é estabelecida a sua processualistica, os en-
caminhamentos possiveis e os limites de sua competéncia sancionatoria.

O problema é identificado por Luiz Henrique Lima, que diagnostica que essa
“diversidade nas suas estruturas e normativos de fiscalizacdo” faz com que os
Tribunais de Contas se apresentem em niveis distintos de evolu¢iao no que tange
ao controle da gestdo fiscal sob os parametros da LRF.*

tal tradi¢do carrega problemas relevantes”. (OLIVEIRA, Weder de. Precisamos falar sobre
contas... Uma nova perspectiva sobre a apreciacdo das contas anuais do Presidente da Republi-
ca pelo Congresso Nacional mediante parecer prévio do Tribunal de Contas da Unido. In:
LIMA, Luiz Henrique et. al. (Coord.). Op. cit., p. 45-46) A despeito dos inconvenientes apon-
tados pelo ilustre professor, entendemos que eles ndo obstaculizam a possibilidade de serem
feitas determinacdes e recomendagdes pelo Tribunal, em sua andlise das contas de governo,
ante a sua fungdo institucional de contribuir para o aperfeicoamento da gestao publica. Isso
ndo embaraca o julgamento das contas pelo Poder Legislativo, que poderd adotar as providén-
cias que entender adequadas, nao estando vinculado as determinagdes e recomendacdes feitas

pelo Tribunal.

A esse respeito, Weder de Oliveira alerta que “(...) do puro e simples juizo de reprovagdo das

contas ndo decorre nenbum efeito juridico”, na medida em que o julgamento das contas de
governo ndo consiste em um processo de responsabiliza¢do pessoal do Chefe do Poder Executi-
vo, nem de qualquer outra autoridade ou ordenador de despesas. Isso ndo afasta o dever do
Poder Legislativo, em caso de rejeicao das contas — ou mesmo em face das ressalvas feitas pelo
Tribunal de Contas —, de adotar providéncias para que sejam corrigidas as falhas observadas e
apuradas as responsabilidades, inclusive, em sendo o caso, por meio da abertura de processo
por crime de responsabilidade contra o Chefe do Poder Executivo e/ou agentes politicos de
primeiro escaldo. (Ibidem, p. 48-49) Tais providéncias, contudo, estardo sujeitas a conveniéncia
politica dos parlamentares.

4 LIMA, Luiz Henrique. Op. cit., p. 121.
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A excessiva complacéncia verificada em muitos Tribunais*® é associada tam-
bém a existéncia de forte influéncia politica,*® + especialmente relacionada com a
forma de indicagdo da maioria de seus conselheiros, sujeita a livre escolha dos
Poderes Legislativo e Executivo, a depender da vaga a ser preenchida.

Outro aspecto problemdtico é a auséncia de uma instancia nacional de uni-
formizagdo de jurisprudéncia no ambito do controle externo, o que permite a
coexisténcia de interpretagdes dispares e instaveis,*® de ordem juridica e contabil,
em prejuizo da uniformidade em matéria de contabilidade pablica.*’

Nesse sentido, Heloisa Helena Antonacio Monteiro Godinho defende a es-
truturagdo de “um sistema de controle externo nacional, com um desenho insti-
tucional similar ao do Poder Judicidrio”, com 6rgaos estaduais independentes,
competentes para tratar das questdes estaduais e municipais, como ja ocorre, e
um orgao federal, ao qual, além das questoes especificas da Unido, incumbiria
“uniformizar a aplicag¢do da legislacdo de carater nacional e pronunciar-se sobre
temas de interesse geral das unidades federativas.”°

Tais problemas vém sendo crescentemente invocados e debatidos, existindo,
hoje, em tramitacdo em ambas as Casas do Congresso Nacional, propostas de
emenda a Constitui¢ao buscando dar-lhes solucdo.’!

Por outro lado, o recente estabelecimento de sang¢des institucionais para a
inobservancia das normas de contabilidade publica, em lei federal de normas ge-
rais, permite dar maior objetividade a pertinente atividade fiscalizatoria dos Tri-
bunais de Contas.

Persiste, no entanto, a possibilidade de posicionamentos divergentes entre
os Tribunais de Contas, em prejuizo da aplicacdo uniforme das normas de con-
tabilidade publica. Do mesmo modo, se mantém a sua vulnerabilidade a influ-
éncias politicas, que pode leva-los a relevarem falhas graves nas escrituracdes
contabeis, de modo a afastar as consequéncias juridicas para o ente federativo
controlado.

S Ibidem, p. 122.

4 Ibidem, p. 125-126.

47 MELO, Marcus André et. al. Op. cit.
4 LIMA, Luiz Henrique. Op. cit., p. 121.

4 GODINHO, Heloisa Helena Antonacio M. Federalismo fiscal e sistema de controle externo

nacional. In: LIMA, Luiz Henrique et. al. (Coord.). Op. cit., p. 289-290.

50 Ibidem, p. 288-289.

St S30 exemplo a PEC 329/2013, na Camara dos Deputados, e as PECs 40/2016 e 22/2017, no
Senado Federal.
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6.2 Desnecessidade da submissao da Uniao a eventual juizo de
conformidade dos Tribunais de Contas subnacionais quanto
as escrituracoes contabeis dos entes parciais

Diante da competéncia constitucional dos Tribunais de Contas para o contro-
le externo da gestdo dos entes sob sua jurisdi¢do, surge o questionamento quanto
a possibilidade de a Unido divergir do juizo decisorio de um Tribunal de Contas a
respeito do preenchimento, pelo ente periférico, de condi¢cdo necessaria a realiza-
¢do de operagdes de crédito e ao recebimento de transferéncias voluntarias.

Observe-se que, para a realiza¢do de operacdes de crédito pelos entes subna-
cionais, a Resolugao 43/2001 do Senado Federal exige a apresentacdo de certidao
do Tribunal de Contas competente relativa ao cumprimento de diversos condicio-
nantes legais (art. 21, IV), mas nao de todos, reservando alguns a analise do
proprio Ministério da Fazenda.

E o caso da regularidade de suas informagées contébeis, cuja avaliacio ocor-
re, nos termos da Portaria STN 896, de 31 de outubro de 2017, de forma automa-
tica, por meio da inser¢ao dos documentos exigidos do ente federativo no Sistema
de Informagoes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), sem pre-
juizo de verifica¢bes posteriores. Constatadas preliminarmente “inconsisténcias
relevantes”, estas impedem “a finalizacio das declaracoes” (art. 15, 1) e, por con-
seguinte, a quitagao do envio dos dados. Se constatadas posteriormente, o ente
sera notificado para retifica-las, sob pena de perda da quitagdo anteriormente
obtida (art. 15, par. Gnico).

Portanto, na pratica, a Unido ndo se vincula a eventual juizo de conformida-
de do Tribunal de Contas competente a respeito das informacdes contdbeis pres-
tadas pelo ente da Federacdo, podendo formular seu proprio juizo. Assim, podera
a STN negar autorizagdo a realiza¢do de operacdes de crédito ou obstar a desti-
nacao de transferéncias voluntarias federais a determinado ente federativo ainda
que a regularidade de suas informacdes contabeis tenha sido atestada pelo respec-
tivo Tribunal de Contas.

A nosso ver, essa solucao melhor prestigia a autonomia federativa, pois nio
interfere no controle a cargo da Unido, importante para o desempenho de compe-
téncias que lhe sdo proprias.

Os condicionamentos impostos na legislacdo financeira a realizacao de ope-
racoes de crédito pelos entes subnacionais impdem um limite legalmente toleravel
aos riscos associados ao endividamento subnacional, os quais recaem sobre a
atuacdo da Unido em matéria de politica economica. Trata-se de forma de permi-
tir o endividamento subnacional e, a0 mesmo tempo, evitar que ele venha a em-
baragar a gestio macroecondmica.
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Logo, ndo se pode subtrair da Unido a possibilidade de avaliar o atendimen-
to das condicionantes legais — especialmente daquelas de maior interesse —, possi-
velmente impondo-lhe tolerar um risco que possa superar os limites legalmente
estabelecidos.

A solugdo poderia ser outra se, tal como defende Heloisa Helena Antonacio
Monteiro Godinho, a apreciagao de questdes de interesse geral das unidades fede-
rativas, como a presente, estivessem sujeitas a um 6rgao central de controle exter-
no, no ambito de um sistema de controle externo nacional,’? ou mesmo a um CGF
interfederativo e verdadeiramente independente.

Importante ressaltar que a observancia das normas de contabilidade publica
ndo se reveste de menor relevancia. Ainda que se trate de uma obrigagao eminen-
temente formal, a sua finalidade é permitir que sejam prestadas pelos entes sub-
nacionais informacodes contabeis adequadas, precisas e confiaveis, sem as quais a
verificagdo do cumprimento de outras condi¢des de responsabilidade fiscal, de
ordem material, ficaria prejudicada.

Dai porque, mesmo que atestada por Tribunal de Contas subnacional a re-
gularidade das escrituracoes contdbeis do ente, poderd a Unido proceder a sua
propria avaliago.

Defendemos solu¢do diversa, contudo, nos casos em que o Tribunal de Con-
tas subnacional conclua pela irregularidade. Nesses casos, entendemos que a
Unido deveria guardar deferéncia a decisio do controle externo, na medida em
que o interesse no devido cumprimento das exigéncias normativas de transparén-
cia fiscal ndo é exclusivamente federal.

Ademais, eventual realizagdo de operagao de crédito pelo ente subnacional
ao arrepio do decidido pelo Tribunal de Contas competente afrontaria a autori-
dade da decisio do controle externo, sujeitando o gestor regional ou local as
sancoes cabiveis.

A mesma logica se aplica no que tange a possibilidade de destinagdo de
transferéncias voluntarias, com o acréscimo de que nao ha um direito subjetivo
dos entes subnacionais ao recebimento de transferéncias voluntarias federais. Es-
tas ndo tém por finalidade assegurar a autonomia financeira dos entes subnacio-
nais, diferentemente do que ocorre com a reparti¢ao constitucional de receitas
tributarias. Podem, portanto, ser usadas para outros fins, como, por exemplo,
para estimular praticas legal e constitucionalmente desejaveis por parte dos entes
destinatarios.

52 GODINHO, Heloisa Helena Antonacio M. Federalismo fiscal e sistema de controle externo
nacional. In: LIMA, Luiz Henrique et. al. (Coord.). Op. cit., p. 288-289.
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Naturalmente, as transferéncias voluntarias sio destinadas conforme crité-
rios do préprio ente transferidor, ainda que necessariamente informados por fi-
nalidades de interesse publico e pelo dever de tratamento isondmico dos demais
entes federativos.*?

Naio se pode deixar de mencionar a necessidade de se oportunizar ao ente
interessado o exercicio do contraditério e da ampla defesa, pressuposto de qual-
quer atividade sancionatéria estatal, mesmo em sede administrativa, nos termos
do art. 5°, LV, da CF, conforme tem sido o entendimento STF em situagoes se-
melhantes.>*

Acrescenta-se, por fim, que divergéncias sempre poderdo ser levadas ao Po-
der Judiciario, mitigando, assim, eventuais riscos federativos.

CONCLUSOES

Diante dos aspectos enfrentados ao longo do trabalho, podem ser pontudas,
em sintese, as seguintes conclusdes:

1. O Brasil adota preponderantemente o modelo normativo de controle do
endividamento publico, ainda que caracterizado por uma significativa
participagao do ente central, especificamente no que tange ao monito-
ramento da conformidade dos entes subnacionais aos parametros nor-
mativos estabelecidos.

2. A adoc¢ao do modelo normativo de controle do endividamento subna-
cional pelo ordenamento juridico brasileiro exige uma adequada regu-
lamentacdo da contabilidade publica, como forma de prevenir praticas
contabeis que ocultem possiveis descumprimentos dos parametros le-
gais, em prejuizo a eficacia do controle.

3. A observancia das normas de contabilidade publica ndo é questdo de
menor relevancia. Ainda que se trate de uma obrigacdo eminentemente
formal, a sua finalidade é permitir que sejam prestadas pelos entes

33 Convém esclarecer que a LRF trata como transferéncias obrigatdrias (e, portanto, nao volunta-
rias) tanto aquelas estabelecidas no texto constitucional (transferéncias constitucionais), quan-
to aquelas estabelecidas por iniciativa prépria do ente transferidor, mas por meio de lei (trans-
feréncias legais), restando como voluntarias aquelas em relagio as quais se tem ampla margem
de discricionariedade. Além disso, a LRF ressalva das san¢des de suspensio de transferéncias
voluntarias aquelas relativas a educacdo, satde e assisténcia social, que representam a grande
maioria das transferéncias voluntdrias federais.

4 E.g. ACO 2661 MC-Ref/AL e AC 2588 MC-REF/PB

211



212

Divida pablica

subnacionais informacdes contabeis adequadas, precisas e confiaveis,
sem o que a verificagdo do cumprimento de outras condi¢des de respon-
sabilidade fiscal, de ordem material, ficaria prejudicada.

A contabilidade publica, de carater instrumental, ndo constitui um fim
em si mesma, mas se presta a consecucdo de objetivos finalisticos, dentre
os quais, as diretrizes constitucionais de transparéncia e controle. De tal
forma, nao se pode conceber uma regulamentacio adequada da
contabilidade publica sob o aspecto juridico sem que se tenha como
norte a ampliacdo da transparéncia fiscal e a instrumentalizagio do
controle da gestdo publica.

A Unido, diante de sua competéncia constitucional de gestio macroeco-
némica, tem legitimo interesse no controle da politica fiscal e do endivi-
damento dos entes subnacionais, de forma a prevenir desequilibrios que
possam impactar o equilibrio econémico ou, em casos extremos, as fi-
nangas publicas federais.

A uniformidade normativa da contabilidade publica em 4mbito nacional
constitui fator de homogeneiza¢io dos parametros de controle e,
portanto, de isonomia federativa, além de amplia¢do da transparéncia e
do controle social. Constitui, ainda, subsidio importante a gestdo da
politica econémica nacional, de competéncia da Unido.

A atribui¢do de competéncia normativa em matéria de contabilidade
publica a 6rgido federal, apesar de coerente com o propésito de unifor-
midade normativa e com a posi¢ao central da Unido na estrutura do
Estado federativo, exige cautelas com o fim de evitar a sobreposiciao do
interesse federal sobre os interesses dos demais entes, dentre as quais: (i)
o carater verdadeiramente técnico do 6rgdo; (ii) a existéncia de garan-
tias minimas de independéncia, frente a possiveis tentativas de interfe-
réncia politica; e (iii) a efetiva participacao dos demais entes federativos
Nno processo normativo.

A alternativa de se criar um 6rgdo interfederativo, tal como originalmente
proposto na LRF, mostra-se, em principio, mais adequada a ideia de
equilibrio federativo. Contudo, este também se sujeita a risco de coopta-
¢do politica, exigindo a adocdo de cautelas que garantam a capacidade
e a independéncia técnica de seus conselheiros.

A competéncia legislativa concorrente de Unido, Estados e Distrito Fe-
deral em matéria de direito financeiro e orcamento (CF, art. 24, I e II)
ndo inviabiliza a uniformidade normativa em matéria de contabilidade
publica, na medida em que a sua normatizagdo pormenorizada nio
constitui matéria estritamente legislativa, mas predominantemente
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técnica, devendo constar da lei federal diretrizes gerais que concentrem
em si as possiveis op¢oes de ordem politica.

10. A LC 156/2016, ao estabelecer san¢oes institucionais aplicaveis ao des-
cumprimento dos normativos em matéria de contabilidade publica, nao
definiu, de modo expresso, a quem incumbiria o controle e a aplicacio
das sangoes. Nesse sentido, pode-se cogitar de uma atuacgio concorren-
te da Unido e do controle externo de cada ente da Federagdo; a primeira
fundada no interesse federal na prevencdo de desequilibrios subnacio-
nais e de seus possiveis reflexos sobre a estabilidade da economia nacio-
nal e o segundo com énfase no controle da observancia pelos gestores
regionais e locais das diretrizes normativas de transparéncia fiscal.

11. Certas peculiaridades do controle externo — o exacerbado fator politico
da indicacdo de seus conselheiros, bem como a auséncia de uma proces-
sualistica comum e de uma instancia nacional de uniformizacio juris-
prudencial —, acrescidas do recente historico decisorio dos Tribunais de
Contas, trazem questionamentos quanto a eficacia coercitiva do contro-
le externo em matéria de responsabilidade fiscal, especialmente no que
tange a observancia dos normativos federais de contabilidade publica.

12. Em vista do interesse proprio da Unido no controle do endividamento
subnacional, ela ndo se subordina a eventual juizo de conformidade
expedido pelo Tribunal de Contas competente quanto as informacoes
contabeis dos entes parciais.

13. Contudo, o juizo de desconformidade do Tribunal de Contas competente
deve ser acatado pela Unido, de modo a prestigiar o interesse do préprio
ente, representado por seu 6rgao de controle, na maxima transparéncia
da respectiva gestdo fiscal, conforme os parimetros normativos
existentes.
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