TRIBUNAL DE CONTAS E PODER LEGISLATIVO!

Luiz Octavio Gallotti?

Instituido o Tribunal de Contas pela Constitui¢do republicana de 1891 em
explicita ligacdo com a atividade parlamentar, dada a natural complementaridade de
sua competéncia com a elaboracdo do orcamento - cuja execucao lhe cumpriria fis-
calizar -, somente na Carta de 1946 (art. 22), surgiu a expressdo “auxilio” (serd
fiscalizada pelo Congresso, “com o auxilio do Tribunal de Contas”, a administra¢ao
financeira da Unido”), e ndo poucas incompreensdes tem gerado essa impropriedade
terminoldgica, a persistir na vigéncia das Constitui¢Ges ulteriores. Com maior pro-
priedade de certo poder-se-ia ter escrito: “com a participagdo” do Tribunal de Contas.

Além de manter uma linha de atribui¢cdes de cardter jurisdicional apartada do
Poder Legislativo (o julgamento das contas dos responsaveis pelos dinheiros e valo-
res publicos), exerce o Tribunal essa e suas outras atribui¢cdes por competéncia pro-
pria, originariamente haurida da Constituicdo - ndo por delegacdo da Camara ou do
Senado - e sem vinculo algum de subordinagdo. Atestam-no, ademais, as garantias
da Magistratura, constitucionalmente conferidas a seus membros e a de autogoverno
de que € dotada a Instituicdo, em plena equivaléncia com a usufruida pelos 6rgaos
do Poder Judicidrio.

Leciona, por isso, mestre JOSAPHAT MARINHO que “se a Constitui¢ao
Federal (art. 70, § 1°) e as Constituicdes estaduais (ex. Constitui¢do da Babhia, art.
44) aludem a ‘auxilio’ dos Tribunais de Contas, em verdade lhes conferem categoria
de 6rgdos autdnomos pela natureza das fun¢des cumpridas”, reconhecendo-lhes “uma
autoridade incompativel com a idéia de subordinacdo ou dependéncia” (“Estudos
Constitucionais”, UFB/CEB, 1989, pag 90). Por isso mesmo, teve razdo o Professor
SERGIO FERRAZ a0 afirmar:

“Da mesma sorte, vitalizou-se, de muito, o papel dos Tribunais de Contas.
Dificilmente pode-se dizer serem eles, hoje, apenas um auxiliar (CF, art. 71, caput)
do Legislativo, no exercicio do controle externo. Basta, para chegar-se a tal conclu-
sdo, meditar na conjugacdo de alguns comandos constitucionais. Verifique-se, por
exemplo, que, a teor do inciso X do art. 71, pode o Tribunal sustar a execugdo do ato
que impugnar, se ndo corrigidas as ilegalidades que nele aponta: a sustagdo €, in
casu, uma providéncia mandatdria e de plano eficaz, sendo objeto de mera comuni-
cacdo ao Legislativo, salvo quando se trata de contrato, hipétese em que o ato de
sustacdo serd adotado diretamente pelo Legislativo, ex vi do § 1° do art. 71. Mas
mesmo no caso de contrato, se o Legislativo ou o Executivo ndo sustarem sua execu-
¢do, no prazo de 90 (noventa) dias da data em que apontada pelo Tribunal a ilegali-

! Palestra inaugural do IV Encontro dos Tribunais de Contas dos Paises de Lingua Portuguesa,

proferida em 4 de setembro de 2000, no Auditério do Itamaraty, Brasilia.

2 Ministro do Supremo Tribunal Federal. Ex-Presidente do Tribunal de Contas da Unido.
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dade, a Corte ¢ integralmente atribuida a competéncia para agir, podendo decidir
como considerar necessdrio, assumindo, inclusive, a pratica do ato de sustagdo,
diretamente (CF, art. 71, § 2°). Nesse contexto e ampliacdo de competéncias, assu-
me ainda énfase a natureza executoria direta de que agora revestidas as decisdes do
Tribunal de Contas, de que resultem imputacdo de débito ou multa: t€ém elas, ex vi do
art. 71, § 3°, eficécia de titulo executivo.” “O Controle da Administra¢do Piblica na
Constitui¢do de 1988”, Revista de Direito Administrativo, vol. 188, pag. 69).

Ressalte-se a competéncia conferida ao Tribunal de Contas pelo art. 71, IV,
da Constitui¢do, para realizar, por iniciativa prépria, inspecdes e auditorias nas uni-
dades administrativas do Poder Legislativo, cabendo-lhe, entdo, julgar as contas dos
respectivos ordenadores de despesa (art. 71, II). N&o foi por outro motivo que o
Supremo Tribunal, ao apreciar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 849, sus-
pendeu, cautelarmente, dispositivo da Carta do Estado de Mato Grosso, que atribuia
ao respectivo Tribunal papel meramente opinativo acerca das contas da Assembléia
Legislativa, restri¢do inconcilidvel com o poder de julgar assegurado no modelo
federal (cfr. “Revista Trimestral de Jurisprudéncia”, vol. 152, pags. 73/9, relator
Ministro CELSO DE MELLO).

S4, portanto, a respeito das contas anuais do Presidente da Republica, que
melhor se diriam “Contas Gerais do Governo” ou “da Reptblica”, cujo julgamento
(de cardter politico, ndo jurisdicional) compete exclusivamente ao Congresso (Cons-
titui¢do, art. 49, IX), toca ao Tribunal aprecid-las, sob a modalidade da emissao de
parecer (art. 71, I).

Evolui, mesmo nesse ponto, a tarefa pontualmente desempenhada pela Corte
de Contas ao longo de sua Histéria, da conformagao de um confronto contdbil exaus-
tivo (a que precedia, habitualmente, algum subsidio de carater doutrindrio), para um
estudo voltado a consideracdes criticas sobre politica administrativa, tributdria e
econdmica do Governo Federal®.

Inseria-se, destarte, expressiva valvula de escape as limitacdes da atuacdo,
até entdo predominantemente passiva e formal, do Tribunal de Contas, antecipando-
se este, de tal forma, no exame critico, ndo sé da legalidade, como da operacionalidade,
eficacia, legitimidade e economicidade dos atos da Administragdo, principios que,
constitucionalmente consagrados, permeiam hoje toda a atividade do controle externo.

3 Tenho citado, como marco significativo dessa evolugio o conciso, mas substancioso relat6-
rio do saudoso Ministro ETELVINO LINS, sobre o exercicio de 1955, centrado no exame da
emissao de papel-moeda.

De minha parte, emprestei realce ao relatar as contas do exercicio de 1974, a0 rumo desre-
grado que entdo tomava a estatizagao da economia. Prosseguiu, todavia, o exagero até época
recente, a ponto de gerar atualmente reagio inversa, ocupando hoje lugar de relevo, na
preocupagio do Tribunal, o acompanhamento do processo de privatizagio, que se vem bus-
cando racionalizar e controlar.
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Coroa-se, igualmente, essa transformacao, pelo primeiro item da enumeracao
dos elementos minimos a constar necessariamente do relatério do 6rgéo central do
sistema de controle interno do Poder Executivo sobre as Contas do Governo, consis-
tente em “consideragdes sobre matéria econdmica, financeira, administrativa e soci-
al, predominante na vida nacional” (Regimento Interno, art. 173, I). Af estd a louvavel
vivificacdo do papel das Institui¢des de Controle das Finangas Publicas.

Sob a égide da Constitui¢do de 1946 (art. 77), desenvolvia-se o relaciona-
mento das atividades do Tribunal com o Poder Legislativo, além da oferta do pare-
cer de que me acabo de ocupar, pelo exame prévio da legalidade dos contratos, cuja
execucdo ficava suspensa, até o pronunciamento do Congresso, em caso de recusa
de registro. Quanto aos demais atos da despesa, era a recusa proibitiva nas hipdteses
de falta ou impropriedade de crédito, podendo o pagamento efetuar-se, quando ou-
tro o fundamento da impugnagdo, mediante decisdo do Presidente da Repiiblica,
com recurso de oficio para o Congresso Nacional.

Ja vinha sendo, porém, esse regime progressivamente debilitado pela expedi-
cdo de sucessivas leis que relegavam vdrios tipos de despesa nio contratuais ao
controle ulterior, quando neste dltimo sistema, atualmente fortalecido pela realiza-
cdo de inspe¢des ou auditorias, passou a fundar-se a atuagdo do Tribunal, a partir da
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1967.

O exame prévio da legalidade dos contratos, até entdo celebrado como a mais
nobre fungio do Tribunal, mas também cavalo de batalha dos que opunham ao siste-
ma o primado da celeridade da Administracao, foi objeto de solu¢do de compromis-
so nessa nova fase que se abria, no Brasil, ao cumprimento da magna tarefa de
fiscalizacdo orcamentdria e financeira e a conferéncia da exatidao dos gastos ptiblicos.

Verificada, em auditoria ou inspe¢do, alguma irregularidade, passaria a caber
ao Tribunal ndo mais do que solicitar ao Congresso Nacional a sustacdo da execugdo
do contrato inquinado de irregular. Nao se pronunciando o Legislativo em trinta
dias, e af estd o insélito da antiga disposi¢do constitucional: tornar-se-ia insubsistente
a impugnacdo e convalidada a ilegalidade pelo mero decurso do prazo, exiguo ade-
mais, para permitir a eficaz mobiliza¢do de um nomeroso Parlamento bicameral.

Corrigido esse despautério pela Constituicdo de 1988, o siléncio do
Congresso, em noventa dias, restitui, jd agora, ao Tribunal, o poder decisério pleno
da questao.

Caso a parte € o da competéncia para a apreciagcdo da legalidade das conces-
soes de aposentadorias, reformas e pensdes, tradicionalmente compreendida na drea
de atuagdo terminativa do Tribunal, como recomenda a natureza apolitica desses
atos administrativos inteiramente vinculados.

Excecdo a essa regra prevaleceu, porém - até ser sanada pela Constituicdo de
1988 - em decorréncia da outorga da Emenda Constitucional n® 7, de 13 de abril de
1977, que criava a faculdade do registro da concessio, por ordem do Presidente da
Republica, ad referendum do Congresso Nacional.
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Foi causa dessa Emenda a rea¢do do Governo Militar a decisdo do Tribunal
de Contas, que ndo s6 julgara ilegal o deferimento de aposentadoria a um Juiz-Classista
de Tribunal Regional do Trabalho, como negara aplicagdo, por inconstitucional, ao
Decreto-legislativo do Congresso provocado pelo Presidente da Reptiblica, para forgar
o registro da concessdo irregular, havendo o Plenario do Supremo Tribunal, em me-
moravel acérddo de 22 de maio de 1974, prestigiado, em tal conflito, a altaneira
posicdo da Corte de Contas (cfr. Mandado de Seguranca n® 19.973, in “Revista Tri-
mestral de Jurisprudéncia”, vol. 77, pags. 29/48).

Importante capitulo no campo das relacdes entre o Tribunal de Contas e o
Legislativo traduziu-se na Lei n° 6.223, de 14 de julho de 1975 (artigos 3° e 4°), que,
pioneiramente, disciplinou, em nosso Pafs, a requisicao de informag¢des e documen-
tos e a realizag@o de inspecdes, pelo Congresso, ao Tribunal.

Veio o trato dessa matéria a alcancar nivel constitucional com a edicdo da
Carta de 1988 (itens IV e VII do art. 70), achando-se o assunto hoje regulado pelo
art. 1°, II, da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido) e pelas alineas ¢ e o do art. 19 do Regimento Interno da Corte,
além da sua Decisdo Normativa n° 26, de 7 de abril de 1992.*

No auditério do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, ainda em 2
de marg¢o do ano préximo passado, tive o privilégio de ouvir, do ilustre Juiz-Conse-
lIheiro José Alfredo de Souza, animadoras palavras sobre o mais que sesquicentendrio
Tribunal de Contas de Portugal que clarividentemente preside, 6rgdo supremo de
soberania, independente, ndo apenas do Governo, mas, também, do Parlamento, com
este cooperando na emissao do parecer (além de relatdrios intercalares) sobre a Conta
Geral do Estado, acompanhado de recomendacdes, ndo sé as concernentes a legali-
dade, mas, igualmente, as adequadas ao aprimoramento da eficiéncia e a eficdcia das
despesas publicas, sem prejuizo, obviamente, da faixa privativa de acdo do controle
prévio, concomitante e sucessivo, das despesas publicas.

No ambito da atividade legislativa, a cooperacdo do Tribunal de Contas por-
tugués abrange a presencga de seu Presidente ou dos Conselheiros-relatores em ses-
sdes de Comissdes Especializadas da Assembléia da Republica, bem como a
elaboragdo de pareceres sobre projetos legislativos em matéria financeira.

A leitura da ata da reunifio da Comissdo Mista de Cooperagdo Técnica, Cien-
tifica e Cultural dos Tribunais de Contas dos Paises de Lingua Portuguesa, realizada
em Lisboa a 11 de novembro de 1999, revela, por seu turno, de modo eloqiiente, as
tormentosas dificuldades enfrentadas pelas jovens Nacdes africanas, irmanadas pelo
uso do nosso rico e comum idioma, mas traduz, simultaneamente, o empenho e o
idealismo de seus dignos representantes, no sentido de instituir e aprimorar, em suas

Durante o exercicio préximo passado, foram atendidas 48 solicitagoes do Congresso. O Tri-
bunal apreciou, conclusivamente, relatérios de 16 fiscalizagdes realizadas em 1999 ou em
periodos anteriores por solicitagio do Poder Legislativo. Além disso, prestou informagées ou
determinou a instauragéo de auditorias solicitadas em 32 outros casos.
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valorosas Patrias, um sistema moderno, eficiente e democratico de administragdo e
fiscalizacdo or¢camentdria.

Do precioso relatério do eminente Ministro ADHEMAR GHISI, acerca des-
sa mesma reunifo realizada em Lisboa, extraio acharem-se, entdo, em curso de ins-
talacdo os Tribunais de Contas de Angola e de Sdo Tomé e Principe, ambos ja com
as respectivas leis organicas promulgadas, o dltimo em processo de separacdo de
atribui¢des com o Supremo Tribunal de Justica.

A espera da entrada em vigor da revisdo constitucional, recuperava-se o Tri-
bunal de Contas de Guiné-Bissau, ampliando instalagdes e restabelecendo meios de
comunicacao, inclusive por computador.

Preparava-se, auspiciosamente, para emitir seu primeiro parecer sobre Conta
Geral do Estado, o Tribunal Administrativo de Mocambique.

Empenhado em reformular o seu regime legal, e intensificar o treinamento de
seu pessoal, criou o Tribunal de Contas de Cabo Verde, no que mais interessa ao
nosso tema de hoje, uma Célula de Execucido Or¢amentaria, para melhor atender ao
Parlamento.

A importéncia e a delicadeza do problema oferecido pelo relacionamento das
Institui¢des Superiores de Controle com os respectivos Parlamentos € atestada pelo
espago que ocupou no Semindrio da EUROSALI, reunido em Lisboa, no més de ju-
nho de 1998, a comecar pela fala de seu Presidente, Doutor LUBOMIR VOLENIK,
que realga o surgimento, na tradicional triparticdo de Poderes, de um elemento de
controle, resultante da complexidade do Estado moderno, gerando uma tendéncia
universal e irreversivel de emancipagado das Instituicdes em causa, da dependéncia
direta, ndo s6 do Executivo e do Judicidrio, mas também do Legislativo.

Ressaltou, perante a mesma Assembléia o Professor SOUZA FRANCO, com
a dupla autoridade de Ministro das Finangas e de ex-Presidente do Tribunal de Con-
tas de Portugal, o elevado nivel de didlogo institucional e de reciproca cooperagdo
que ndo deve dispensar essa reconhecida independéncia, a fim de que possa a ativi-
dade de controle assumir o carater construtivo que lhe € insito, sem o risco de esva-
ziar-se em ‘“‘um mero contra-poder reivindicativo ou de dentincia”.

Desnecessario enaltecer diante de tao distinto auditério, a importancia, para
os destinos de nossas Patrias, da boa prética desse balanco de atribui¢des indepen-
dentes, mas salutarmente harmoniosas, quando, em meados do século XIX, ao pro-
clamar a “suma necessidade” da criacdo de um Tribunal de Contas, como “poderoso
auxiliar das Camaras”, ja advertia PIMENTA BUENO, Marqués de Sdo Vicente,
nosso maior publicista do Império, que, pela apreciacdo parlamentar dos or¢gamen-
tos e balangos, avalia-se, do Pais, “a for¢a de suas financgas e crédito, o estado da sua
civilizagdo, a boa ou ma administracio ou observancia das leis, a firmeza das suas
instituicdes, as garantias da sociedade; enfim, a altura da inteligéncia e independén-
cia das camaras legislativas, que equivalem a grandes recursos.”
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RELACOES COM O EXECUTIVO E O JUDICIARIO

Durante as férias coletivas do Supremo Tribunal, correspondentes ao més de
julho passado, redigi o texto que acabo de ler, sobre as relagdes do Tribunal de
Contas com o Poder Legislativo, tema de que até entdo fora convidado a lhes apre-
sentar.

S6 com a recente distribuicdo do programa oficial para este Encontro, tomei
conhecimento da mais ampla incumbéncia, extensiva as relacdes com os demais
Poderes. Dai o breve acréscimo que me vejo na contingéncia de fazer: breve, pelo
tempo que ja tomei de tdo distintos e pacientes ouvintes; breve porque acaba se ser
tratada a mais delicada proposi¢do - relagdes com o Legislativo, as mais estreitas e
entrelacadas - ao passo que sdo assinaladas, as mantidas com o Executivo e o Judici-
ario, pela rigida marca de independéncia a prevalecer, entre os Trés Poderes da Re-
publica, mormente em um regime Presidencialista de Governo.

Do Poder Judicidrio, guardam, no Brasil, os Tribunais de Contas a forma e a
denominagdo de Tribunais, dentro da boa tradi¢do continental européia e lusitana,
com o mesmo estatuto de auto-governo de que gozam as Cortes Judiciais.

Sdo seus Ministros equiparados em prerrogativas e vencimentos aos do Su-
perior Tribunal de Justica, 6rgdo instituido pela Constituicdo de 1988 com a elevada
missdo de uniformizar a interpretagdo e assegurar a aplicagdo da lei federal nos
Estados da federacdo: competéncia extraida do Supremo Tribunal, que passa a con-
dicdo (ndo exclusiva, mas predominante) de Corte Constitucional.

Também aos Auditores (em verdade, Ministros-Substitutos), sdo conferidas
garantias de magistratura, no nivel dos Tribunais Regionais Federais.

Em simetria, aos Membros do Ministério Publico Especial perante os Tribu-
nais de Contas, sdo conferidos os direito, vedacdes e forma de investidura pertinen-
tes ao Ministério Publico oficiante junto ao Poder Judiciério.

Do ponto de vista substantivo é, porém, como largamente visto, contigua ao
Poder Legislativo, a posicdo do Tribunal de Contas, ao qual compete primordial-
mente, como também ja ressaltado, o exercicio da auditoria e o julgamento das con-
tas das unidades administrativas do Legislativo, do Executivo e, naturalmente, do
Poder Judicidrio.

Em contra-balango, pertence originariamente, ao Supremo Tribunal, o julga-
mento de mandado de seguranca contra ato do Tribunal de Contas da Unifo (compe-
téncia que s6 ocorre, além deste, em referéncia aos atos das Mesas da Camara e do
Senado, do Procurador-Geral da Reptiblica e do préprio Supremo Tribunal).

Sujeitos ao controle abstrato e concentrado do Supremo Tribunal, em acdo
direta de inconstitucionalidade ou declaratdria de constitucionalidade, estdo os atos
normativos do Tribunal de Contas, como todos os atos normativos federais ou esta-
duais.

Mas, também ao Tribunal de Contas, é reconhecido o poder de, no exercicio
de suas atribui¢des, apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Pud-
blico (Enunciado n°® 347 da Stiimula da Jurisprudéncia do Supremo Tribunal).
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As decisoes dos Tribunais de Contas de que resultem imputagdo de crédito
ou multa sdo executadas perante os 6rgdos da Justica comum, mas assumem, segun-
do a prépria Constitui¢do, a eficdcia de titulo executivo.

No Brasil, a rejeicdo de contas por irregularidade insandvel é motivo de
inelegibilidade, cumprindo, em conseqiiéncia, ao Tribunal de Contas, nos termos de
sua Lei Orgénica (art. 90 da Lei n°® 8.443-92), enviar ao Ministério Publico Eleitoral,
em tempo habil, o nome dos responsaveis condenados nos cinco anos imediatamen-
te anteriores a realiza¢do de cada eleicdo.

No plano linear das relacdes entre controlado e controlador, desenrolam-se
os lagos entre o Tribunal de Contas e o Poder Executivo.

Apartaram-se, ainda mais, os vinculos entre um e outro, com o advento da
Constitui¢do promulgada em 1988.

Dos nove Ministros do Tribunal, sdo eleitos seis pelo Congresso, e, dos trés
designados pelo Presidente da Republica, um tnico € de sua livre escolha (recruta-
dos, obrigatoriamente, os outros dois, entre Auditores e membros do Ministério Pu-
blico Especial).

Cessou, com a promulgagdo da Carta em vigor, a interposi¢do do Chefe do
Poder Executivo entre o Tribunal e o Legislativo, que anteriormente se fazia sentir
nas hipédteses de registro sob reserva ou ad referendum.

Os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicida-
de e da eficiéncia, proclamados no art. 37, da Constitui¢do do Brasil, continuam
sendo, de toda sorte, o ponto de confluéncia da atuagéo de todos os agentes politicos
das nossas nagdes.

A servigo desses postulados, e ndo para dificultd-los, estdo a independéncia
dos Poderes e a autonomia dos Tribunais de Contas.

A harmonia, o respeito e a reciproca cooperagdo entre os componentes des-
ses Orgdos sdo pois um elemento indispensavel ao bom resultado pritico de suas
elevadas missdes, de modo a que ndo se esterilize o controle no exercicio de um
sentido negativista e somente repressivo, gerador de impasses, mas alcance um nivel
construtivo, sem embargo do rigoroso cumprimento da ética e da lei.

E esse, sem divida, o propésito, a preservar em sua ingente tarefa, de que
estdo imbuidos os Tribunais de Contas de nossos Paises unidos pela afinidade da
Lingua Portuguesa, e restard mutuamente estimulado e fortalecido pela realizacio
deste IV Encontro, organizado pelo Tribunal de Contas da unido, sob a Presidéncia
do eminente Ministro IRAM SARAIVA e pela Secretaria Geral da Comissdo Mista,
atualmente sediada nesta Capital, sendo Secretdrio-Geral-Substituto o eminente
Ministro ADHEMAR GHISI, com a inestimével colaboragdo do Titular, eminente
Ministro LUCIANO BRANDAO ALVES DE SOUZA: Simpésio do qual & licito
esperar todo o €xito merecido por tdo louvdvel iniciativa.
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O TRIBUNAL DO CONTAS DA UNIAO E A NOVA LEI DE
GESTAO FISCAL

Guilherme Palmeiral

Antes mesmo de agradecer o honroso convite para proferir a conferéncia inaugu-
ral deste semindrio, quero congratular-me com os seus promotores, em especial a jorna-
lista Ana Luiza Collor de Melo, presidente de honra das Organizacdes que levam o nome
de seu ilustre pai e o Dr. Vitério Malta, seu principal diretor e executivo. O inestimavel
servico publico que estdo prestando a este Estado, ao trazer a debate a nova lei de res-
ponsabilidade fiscal, revela a preocupacio e a responsabilidade social dos veiculos de
comunicag¢ao mais tradicionais de Alagoas. A variedade dos temas escolhidos para com-
por o temdrio deste encontro e a presenca dos especialistas que os abordardo em seguida,
sd0 uma garantia de sucesso que se exprime, sobretudo, pela notoriedade dos conheci-
mentos dos demais convidados e pela participagdo de renomados especialistas e autori-
dades que se pronunciardo nestes dois dias de duracio do evento.

A vista de tantas e tdo relevantes contribui¢des, nio ousaria abordar mais que os
aspectos politicos da nova lei, examinando-a em face da realidade brasileira e, mais do
que isso, de nossa realidade regional, que tem sido minha constante e reiterada preocupa-
¢do, ao longo de todos estes anos em que venho militando na vida publica do pais.

O empenho em estabelecer controles e padrdes de desempenho para a atuagdo do
poder puiblico no Brasil se justifica ndo s6 pelos precedentes histéricos, mas também
pela sucessdo de crises de natureza econdmica, financeira, fiscal e cambial que t€m ca-
racterizado a nossa histéria contemporanea. Dos imemoriais tempos do Brasil Colonia
até a década de 1940, mais precisamente o ano de 1943, o pais teve uma s6 moeda, o real,
multiplicado pelas indicagdes divisiondrias do cem réis a um conto de réis, adotadas ao
longo do tempo, para acompanhar sua desvalorizacdo. Essa moeda durou pelo menos
trés séculos, quando foi substituida pelo cruzeiro, cuja vida titil ndo chegou a trés déca-
das. Seu sucessor, 0 novo cruzeiro teve vida efémera, ja que trés anos depois voltamos ao
cruzeiro velho, com a supressdo do duvidoso adjetivo “novo”. A despeito de tudo, este
ultimo padrdo monetdrio teve mais sorte, pois sobreviveu, com todos os conhecidos
percalgos, dezesseis anos, substituido pelo famoso cruzado, no dltimo dia de fevereiro
de 1986. Ao cruzado sucedeu o cruzado novo, tal como ocorrera com o cruzeiro velho.
Durou até 1989, quando se restabeleceu a denominag@o de cruzeiro, substituido em 94
pela URV e logo em seguida pelo real, felizmente ja com seis promissores anos. Como se
v€, a mais antiga moeda durou 3 séculos, a seguinte 30 anos e a que veio depois, s6 3
anos.

' Palestra proferida no “SEMINARIO SOBRE A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL’ realizado
em Macei6/AL, nos dias 17 e 18 de julho de 2000.

2 Ministro do Tribunal de Contas da Unio.
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Esta danca do padrio monetario é apenas uma das faces visiveis da crise
econdmica, financeira e fiscal que na tltima metade deste século nos assolou de for-
ma endémica e preocupante. A outra face mais perversa € a inflacdo de dolorosas e
terriveis conseqiiéncias, de que as sucessivas trocas de moedas foram o principal
resultado. Quando o presidente Juscelino deixou o poder, a inflagdo média do seu
periodo de governo tinha sido de 24,5% ao ano. Sete meses depois, quando seu suces-
sor, o ex-presidente Janio Quadros renunciou, a taxa ja era de 38,1%. No fim do
governo Geisel era de 44%, dois anos depois chegava a 110% e em 1983 j4 atingia
205% ao ano! Todos nés temos curta memoria e sé para aviva-la convém lembrar
que, nos trinta anos que separam 1961 de 1991, de acordo com o relatério do Banco
Mundial, a inflagdo brasileira somou a inacreditdvel propor¢do de 702 bilhdes, 389
milhdes, 573 mil e 300 por cento. No dia 10 de outubro de 1961, dois meses depois
da rentincia de Janio, um délar comprava 35 centavos de cruzeiro. Se néo tivéssemos
cortado 9 zeros de nossa moeda, o mesmo délar compraria, em 1991, 558 milhdes
650 mil cruzeiros.

Nesse periodo passamos por nada menos de 6 diferentes moedas, 5 congela-
mentos de precos e saldrios, 9 sucessivos planos de estabilizagido econdmica, 11 dife-
rentes indices para medir a inflacdo, 16 politicas salariais, 21 propostas de pagamento
da divida externa e 54 mudangas na politica de precos do pais. Se a crise econdmica
e financeira se mede pela inflac?o, a crise cambial se mede pelas sucessivas morat6-
rias que levaram a credibilidade do pais aos piores indices de sua histéria. Nessa
época, quem pretendesse viajar ao exterior podia adquirir legalmente, no mercado
oficial, 100 ddlares se fosse para o nosso continente e 500 ddlares se fosse para qual-
quer outro. No primeiro caso, ndo dava em alguns paises para uma didria de hotel.
Mesmo no dramadtico ano de 1964, a inflagdo acumulada chegou a 91,9% ao ano. Em
89 atingiu 1.102%. Eramos um caso tinico no mundo. A crise cambial era de tal
profundidade que os cartdes de crédito aqui emitidos traziam a ressalva “valido so-
mente no Brasil”. S6 a partir de 1991 os brasileiros passaram a dispor de cartdes
validos no exterior, como qualquer pafs civilizado.

Quem ganhou e quem perdeu com o descontrole inflaciondrio? Ninguém tem
davidas de que a quase totalidade do povo brasileiro perdeu. Perdeu renda, poder
aquisitivo, esperanga, auto-confianga e muitos o pouco que possuiam. Um pequeno,
muito pequeno, um infimo grupo ganhou, lucrou, aumentou sua renda e multiplicou
seu patrimdnio, na maioria das vezes, a custa do empobrecimento geral. Em setembro
de 1989, um economista dava na edi¢do do “Jornal do Brasil” um exemplo de como
esses privilegiados se locupletavam e se enriqueciam. Cito textualmente a nota: “Um
investidor que, no dia 2 de maio tinha nas maos 150 mil cruzados novos, podia com-
prar, com a moeda americana cotada a 3 cruzados e 40 centavos, a importancia de 44
mil délares. Se, ao invés de especular com a moeda estrangeira, tivesse aplicado os
mesmos 150 mil cruzados novos no “overnight”, teria, 3 meses depois, em 2 de se-
tembro, 360 mil cruzados. Nesse mesmo dia, com essa importancia, e o délar cotado
a4 cruzados e 60 centavos poderia comprar 78 mil délares. Agindo assim, poderia ter
ganho 34 mil d6lares em 90 dias, sem gastar um cruzado novo a mais”. Aqui, o fim da
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citacdo. Quem tivesse meios de especular obtinha, como nesse caso, uma renda men-
sal liquida, sem tributos, dnus ou riscos, de 11 mil e 300 dblares por més! Estes, sem
ddvida, ganharam, lucraram e enriqueceram a custa da inflacao enlouquecida e sem
controle, enquanto o padrdo de vida caia e o empobrecimento aumentava.

O economista Rubens Penha Cysne, diretor do Centro de Estudos da Reforma
do Estado da prestigiosa Fundagdo Getiilio Vargas, com base na inflagado brasileira de
1947 a 1993, e nos meios de pagamento do mesmo periodo calculou que o imposto
inflaciondrio custou ao pais 2,25% do PIB. Em outras palavras, durante esses 46
anos, as perdas chegaram a 198 bilhdes e 300 milhdes de ddlares, mais que toda a
divida externa que na década de 80 estrangulou a economia nacional. Esses valores
somados as transferéncias para o setor bancdrio atingiram valor ainda maior, 4,18%
do PIB, ou seja, cerca de 18 bilhdes e 800 milhdes de ddlares por ano, que foi quanto
os banqueiros enriqueceram.

Esta digressdo, embora longa, € indispensdvel. A grande vitima do fracasso,
ndo deste ou daquele governo, mas das politicas por eles praticada foi o povo brasi-
leiro. Viviamos em um Estado perdulério, incompetente, ineficiente e incapaz de as-
segurar o poder de compra de seu povo, o valor da moeda que € um dos simbolos de
todo e qualquer pais e a renda dos que viviam do trabalho, enquanto se multiplicava
a dos que dispunham de capital. O Brasil, que ji era um pais de populagdo pobre,
vitima de tantas injusticas, se viu ainda mais pobre e desesperan¢ado. Quem ajudava
na inflacdo? Quem a alimentava? Quem permitia a especulacdo? Quem geria essa
politica econdmica inevitavelmente fadada ao insucesso e ao fracasso? Claro que
todos os sucessivos governos, em maior ou menor escala. A crise fiscal que varreu a
América Latina e, de forma tdo cruel e sistemdtica o Brasil, foi o resultado de gover-
nos que gastavam mais do que arrecadavam, que tomavam empréstimos que ndo po-
diam honrar e que, para sustentar a maquina do Estado, emitiam sem lastro e sem
parar. A chamada “ciranda financeira” era gerada e estimulada, portanto, pela inefici-
&ncia do poder puiblico em detrimento de quase todos e em beneficio de apenas al-
guns. O povo brasileiro nio tinha o poder de emitir moeda, de tomar empréstimos
externos ou de gerar crédito sem lastro. Isto, s6 os governos podiam fazer. O governo
federal, através da Casa da Moeda, das estatais que serviam para contrair emprésti-
mos externos danosos e os governos estaduais que, através de seus bancos, geravam
moeda via créditos tomados ao mercado pagando juros do “overnight”.

Tal como aconteceu com os planos de estabiliza¢do no México, na Argentina,
no Chile, na Bolivia e em nossos demais vizinhos, o Brasil s6 conseguiu estabilizar
sua moeda, domar a inflagdo e pdr fim & especulacio e & ciranda financeira, com o
Plano Real, adotado em julho de 1994 e que acaba este més de completar seis anos.
Todos nds sabemos o que isto nos custou e ainda estd nos custando. O setor financeiro
teve que ser reformulado, socorrido, ajudado e amparado com programas que, se nao
tivessem sido aplicados, teriam levado ao desespero milhdes de brasileiros depositantes
de contas correntes e fundos de investimentos. Quatro dos dez maiores bancos priva-
dos brasileiros ndo resistiram a austeridade financeira. O rombo dos bancos publicos
no ambito dos Estados, socorridos pelo PROES, custou 88 bilhdes de reais. S6 o
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Banespa consumiu 27 bilhdes. O Banco do Brasil exigiu aporte de 7 bilhdes a que
devem ser acrescidos mais 5 bilhdes para viabilizar as dividas com o seu fundo de
pensdes. Para que se tenha uma idéia, o centendrio Banco Bahrings, da Inglaterra,
quebrou por aplica¢des especulativas de apenas 1 bilhdo de délares. Os 6nus desses
ajustes nem sequer podem ser ainda corretamente avaliados. Mas h4 um indicativo
que o ilustra de forma eloqiiente. A estabilidade econdmica estd lastreada no brutal
endividamento do setor publico. Em julho de 94, més de adocdo do Plano Real, a
divida mobilidria do poder publico era de 56 bilhdes e 400 milhdes de reais. Em
agosto de 97 j4 tinha triplicado, passando a 164 bilhdes e 200 milhdes de reais. Isto
obrigou a elevagdo da taxa de juros, para tornar atrativos os titulos publicos que
financiam esse crescente endividamento. A medida que aumenta a divida e os juros
pagos pelo governo para colocar os seus titulos no mercado, cresce o déficit publico,
ou seja, o comprometimento financeiro do pais que serd inevitavelmente pago pelas
préximas geragdes, tal como as anteriores e as atuais pagaram e ainda estdo pagando
o Onus da inflagdo deslavada e descontrolada. Para ilustrar como se comporta essa
bola de neve, basta assinalar que a divida que ja tinha saltado de 56 para 164 bilhdes
de reais entre 94 e 97, um ano depois, em maio de 98 j4 era de 268 bilhdes. Em maio
de 99 chegou a 400 bilhdes. Hoje, ja ultrapassa os 500 bilhdes, mais de metade do
Produto Interno Bruto.

Toda essa digressao foi necessaria, para mostrar que o déficit publico ndo para
de crescer e tem sido historicamente financiado, ou com a inflagdo, o chamado “con-
fisco inflaciondrio” que é o mais odioso dos tributos, ou com o endividamento. Por
isso, uma lei de responsabilidade fiscal se tornou tio indispensédvel e necessaria. O
pais e o povo brasileiro seguramente ndo querem mais inflacio nem mais déficits
incontroldveis. O que nos falta, portanto, mais do que responsabilidade, é austeridade
fiscal, nome com o qual deveria ser conhecida essa lei complementar 101, de 4 de
maio ultimo. Entre janeiro de 1990 e junho de 1994, periodo imediatamente anterior
ao real, as transferéncias inflaciondrias para o setor bancério ficaram em torno de 794
milhdes de ddlares ao més. Desse total, 38,74% foram apropriados pelo sistema ban-
cério privado, 32,03% pelos bancos estaduais e 35,23% pelos bancos federais. Ga-
nharam, portanto, em propor¢des quase iguais, os banqueiros privados e por seus
bancos, o governo federal e os governos estaduais.

Estou chamando a atencgfo para este fato, pela circunstancia de que, nesse rol
de responsaveis pela inflagdo, ndo podem ser incluidos os municipios, que nunca
tiveram bancos nem capacidade de gerar créditos sem lastro. Pelo atual modelo, que
sustenta a estabilidade da moeda no endividamento publico, também os maiores res-
ponsaveis sdo a Unido e os Estados. Excetuando-se os municipios das maiores capi-
tais e muito poucos do sudeste do pais, que ndo somam mais de 10 e respondem
juntos por 98,5% do endividamento municipal, estdo isentas de responsabilidades
pelo crescimento da divida publica, quase todas as prefeituras do pais. Isto ndo quer
dizer que deles ndo se requeira austeridade financeira. Mas para que a lei tenha eficd-
cia politica, efetividade econdmica e aplicabilidade técnica, € indispensavel que seja
rigorosamente cumprida e criteriosamente aplicada, sobretudo nos ambitos federal e
estaduais, responsabilidade do Tribunal de Contas da Unido e dos Estados.

291



Tanto pela lei Camata que j4 havia regulamentado sem resultados o art. 37 da
Constituicdo Federal, quanto pela emenda constitucional da reforma administrativa
que a convalidou, os municipios ndo podem despender mais de 60% com pessoal,
destinando o maximo de 54% ao Executivo e 6% como limite ao Legislativo. Pela
emenda constitucional 14/96, a educacdo devem destinar 25% de suas receitas, o que
indica teoricamente um comprometimento de 85% de suas disponibilidades. Se apro-
vada a proposta de emenda constitucional de vinculagdo dos recursos da satde, a
destinagdo municipal para esse fim em 2004 serd de 15%. Com essas vinculagdes, a
autonomia municipal serd cada vez mais uma ficcao, por mais que os propésitos des-
sa politica sejam louvaveis e positivos. Entretanto, ao estabelecer regras muito estri-
tas e instrumentos de controle muito rigidos para o controle dos gastos publicos, a lei
complementar, como costuma ocorrer no Brasil, tornou-se a meu ver inflexivel, sem
levar em conta a realidade municipal brasileira.

O art. 63 da lei de responsabilidade fiscal estabeleceu um tratamento diferen-
ciado para os municipios de menos de 50.000 habitantes. Como sempre ocorre neste
caso, o legislador considerou apenas duas categorias de municipios, os de mais e 0s
de menos de 50.000 habitantes. Em outras palavras, deu tratamento igualitario, tanto
aos que tém 55.000 habitantes, quanto aos que contam com 1 milhdo e meio ou mais.
Trata Sdo Paulo Curitiba ou Porto Alegre, da mesma forma que Penedo. Esse trata-
mento diferenciado, porém, consiste em algumas poucas medidas cujo efeito pratico
€ de duvidosa eficdcia. Em primeiro lugar, permite que a verificacdo da observancia
dos limites de gastos com pessoal e de endividamento, em vez de ser feita a cada
quatro meses, seja feita semestralmente (art. 63, item I). Em segundo lugar, faculta
que o relatério de gestao fiscal, os relatdrios resumidos de receita e despesa, receitas
e despesas previdencidrias, resultado nominal e primdrio (excluidos os juros) e os
“restos a pagar”, sejam também divulgados uma vez a cada semestre e ndo a cada
quatro meses (art. 63, item II). Finalmente, em terceiro lugar, prescreve que outros
documentos fiscais, como os anexos de politica fiscal do plano plurianual de investi-
mentos, o de metas e o de riscos fiscais, assim como o demonstrativo de compatibili-
dade da programacio de orcamentos com os objetivos e metas fiscais de cada exercicio
sejam implantados nesses municipios apenas daqui a cinco anos (art. 63, item III).

Para atenuar um pouco essa inflexibilidade de um modelo tnico, o art. 64
dispde que “a Unido prestard assisténcia técnica e cooperagdo financeira aos muni-
cipios para a modernizagdo das respectivas administragées tributdria, financeira,
patrimonial e previdencidria” estipulando o respectivo § 1° que “a assisténcia técni-
ca consistird no treinamento e desenvolvimento de recursos humanos e na transfe-
réncia de tecnologia, bem como no apoio a divulgacdo dos instrumentos de que trata
o art. 48 [planos, or¢camentos e leis de diretrizes or¢camentdrias, prestacdes de contas
e seus respectivos pareceres prévios, o relatério resumido de execucio orcamentéria
e o relatdrio de gestdo fiscal] em meio eletronico de amplo acesso piiblico”. Por fim,
0 § 2° prescreve que “a cooperagdo financeira compreenderd a doagdo de bens e
valores, o financiamento por intermédio das instituicoes financeiras federais e o
repasse de recursos oriundos de operagdes externas”.
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Este ultimo dispositivo parece deixar claro que os pequenos municipios, e em
Alagoas eles sdo maioria, pois a média € de menos de 26.000 habitantes, implica ndo
s6 em novos Onus que essas prefeituras terdo que assumir para dar cumprimento a lei,
como também ji prevé empréstimos para esse fim, com o inevitavel aumento do
endividamento publico, que é o modelo que sustenta a estabilidade financeira do
Brasil e gera o seu desequilibrio fiscal. Trata-se de uma lei sem ddvida necessaria e
recomendavel, mas cujo modelo terd que passar, inevitavelmente, por varias e suces-
sivas revisdes. Se ndo for para outros fins, pelo menos para se adequar a normas
fiscais e tributdrias diferenciadas como jd ocorre na iniciativa privada, que prevé
instrumentos sabidamente complexos para as grandes empresas e esquemas simplifi-
cados para as médias e pequenas, beneficidrias do sistema conhecido como “Simples”.

Nao vejo por que a racionalidade que preside as relagdes fiscais das empresas
privadas com o Estado nio possa também ser utilizada na esfera do poder ptblico. A
igualdade de tratamento €, em ultima andlise, um mandamento ndo s6 democrético,
mas constitucionalmente imperativo na democracia brasileira. O fim da lei de respon-
sabilidade fiscal ndo pode ser apenas a busca da austeridade financeira, mas também
a transparéncia para que todos, politicos, administradores e cidaddos possam enten-
de-la, cumpri-la e aprecia-la, com isso beneficiando o pais que precisa se desenvolver
de forma justa e equilibrada como € o desejo de todos noés.
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