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Resumo: O presente trabalho visa compreender a atuagido do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais (TCE-MG) na salvaguarda do equilibrio fiscal da unidade federa-
tiva por ocasido do decreto de calamidade financeira ocorrido em 2016. Enquanto 6rgéo de
controle externo, investido da responsabilidade de acompanhar a gestdo dos recursos pu-
blicos por meio das fiscalizagdes, analisa-se os atos de acompanhamento, notadamente na
figura do parecer prévio e seus alertas, para tecer os limites da atuagdo e constrangimen-
to a partir de seu exercicio no dever de resguardar a administragio estadual. Por meio do
enfoque neoinstitucionalista, de valorizag¢do das influéncias institucionais, permite-se uma

interpretagdo do mecanismo de controle e defesa do Estado institucionalmente organizado,

ou seja, da sistematica que permeou as tomadas de decisdes na gestdo financeira. Assim, na
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perspectiva do estudo de caso, identifica-se que o 6rgdo técnico desempenha as suas fun-
¢des com base nos relatérios técnicos do Executivo que, apesar de empreender medidas de
saneamento e eficiéncia administrativa, especialmente naqueles apontados pela corte de
contas, ndo obteve éxito para o equilibrio fiscal naquele ano. Mesmo assim, as contas foram
aprovadas com ressalvas pelo TCE-MG, na forma do parecer prévio, também recebendo a
aprovagcdo final pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). O ndo atingimento
das metas e prazos conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal foi atenuado pelo dispositivo
do préprio decreto de calamidade financeira, que alterou o regramento legal, permitindo
os descumprimentos e funcionando como um novo paradigma juridico para as decisdes de

controle exercidas pelo TCE-MG.

Palavras-chave: Controle externo. Calamidade financeira. TCE-MG.

Abstract: The present paper aims to understand the performance of the Court of
Auditors of the State of Minas Gerais (TCE-MG) in safeguarding the fiscal balance of
the federative unit on the financial calamity decree which took place in 2016. As an exter-
nal control body, invested with the responsibility of monitoring the management of public
resources through inspections, the monitoring acts are analyzed, notably in the figure of
the prior opinion and its alerts, to weave the limits of action and constraint from its exerci-
se in the duty to protect the state administration. Through the neo-institutionalist approa-
ch, of valuing institutional influences, it is possible to interpret the mechanism of control
and defense of the institutionally organized State, that is, the system that permeated de-
cision-making in financial management. Thus, from the perspective of the case study, it is
identified that the technical body performs its functions based on the technical reports of
the Executive that, despite taking measures of sanitation and administrative efficiency, es-
pecially those pointed out by the court of auditors, was not successful for fiscal balance in
that year. Even so, the accounts were approved with reservations by the TCE-MG, in the
form of" a preliminary opinion, and receiving final approval by the Legislative Assembly.
The non-achievement of goals and deadlines according to the Fiscal Responsibility Law
was mitigated by the device of the financial calamity decree itself, which changed legal ru-
les, allowing non-compliance and functioning as a new legal paradigm for the control de-
cisions exercised by the TCE-MG.

Keywords: External control. Financial calamity. TCE-MG.

1 Introducao

Na tltima década, um nimero expressivo, de sete unidades federativas, decretou, em

sua atuacdo na calamidade financeira do estado de Minas Gerais
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alguma medida, o estado de calamidade financeira, de modo a oficializar o apice do des-
controle de suas finangas publicas. Foram trés em 2016, quais sejam, os estados do Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais, e mais quatro em 2019: Roraima, Rio Grande
do Norte, Mato Grosso e Goids — em ordens de decretagdo, respectivamente. Apesar da
existéncia dos diversos mecanismos de salvaguarda do erario e da prépria administragao,
tais como os 6rgdos de controle externo, ndo foi possivel evitar o grave cenario das contas
publicas. Esse fato suscitou o anseio por entender as circunstancias que concorreram — a
despeito das responsabilidades de acompanhar a gestdo dos recursos publicos por meio das
fiscalizagdes contabeis, financeiras, or¢amentdrias, operacionais e patrimoniais, bem como
de seus aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade e razoabilidade de todos os
atos geradores das receitas e despesas publicas — para a decretagdo do estado de calamida-
de financeira.

O enfoque deste trabalho, porém, ndo abordara a totalidade do universo identifica-
do, limitando-se ao estado de Minas Gerais, que fez parte da primeira onda do género,
terceiro da sequéncia, e corresponde a uma das maiores economias da federagdo, ficando
atras apenas dos estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro em termos de Produto Interno
Bruto (PIB). Na condigdo de segundo estado mais populoso — com 21,4 milhdes de habi-
tantes estimados pelo Instituto Brasileiro de Geogratia e Estatistica (IBGE) em 2021 (ou
19.597.330 conforme ultimo censo de 2010) — é também o estado com o segundo maior or-
¢amento publicol, com receitas or¢amentarias de R$ 97,2 bilhdes e despesas orgamentarias
de R$ 98,4 bilhoes, o que torna MG o estado com a maior estrutura e capacidade governa-
mental dentre aqueles que decretaram a calamidade financeira. Destaque-se ainda que, no
quesito or¢amento publico o estado mineiro é superado apenas por Sdo Paulo. Entretanto,
o estado paulista ndo apresentou, até o momento, as mesmas dificuldades orgamentarias
observadas em Minas Gerais.

E importante ressaltar que o Brasil apresentou sinais de recessio econdémica em
meados de 2014, registrando recuos significativos do PIB nos dois anos seguintes, o que é
elemento de primeira ordem a impactar nas arrecadagdes do setor publico. De acordo com
os dados do IBGE, a economia nacional contraiu cerca de 3,5% em 2015 e 3,3% em 2016,
impactando nos setores produtivos e registrando o desemprego de mais de 14 milhdes de
trabalhadores ao longo de 2017. Este cenario econémico que coincide com o agravamento
das contas publicas e a decretagdo das calamidades financeiras aponta uma relagio entre as
contas publicas da federagio e a situagdo das contas estaduais.

De acordo com Matos (2016), baseando-se no Comité de Datagdo de Ciclos Econ6-

micos (Codace), “a economia brasileira entrou em recessdo no segundo trimestre de 2014,

1 De acordo com a plataforma Cidades do IBGE, com valores atualizados até 2017, o estado de Minas Gerais registrou receitas orga-
mentdrias realizadas de R$ 97.199.823.156,16 e despesas orcamentdrias empenhadas de RS 98.391.669.163,23 conforme ultimo
dado registrado. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br. Acesso em: 30 jan. 2022.
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ap6s 20 trimestres consecutivos de expansdo” (MATOS, 2016, p. 1). A autora destaca que,
no segundo trimestre dos anos de 2014 e 2015, “a taxa média de contragdo por trimestre
toi de 2,8%, em termos anualizados, ou seja, um contexto similar ao das recessodes de 1987-
1988 e 1989-1992, ndo apenas pela contragdo observada, mas também pela duragdo do pe-
riodo recessivo” (MATOS, 2016, p. 1), pontuando que a recessdo de 2016 seria bem expres-
siva em termos de extensdo, considerando a média de duragio destes periodos de recessio.

Assim, remontando ao ano de 2016, testemunha-se o inicio de um movimento inédito
no sentido de reconhecer a faléncia iminente dos meios tradicionais de gestdo financeira e
severos desequilibrios fiscais por trés dos quatro estados mais ricos do pafs. Em 17 de ju-
nho daquele ano, pelo decreto n® 45.692, o estado do Rio de Janeiro oficializou a calamidade
publica no ambito de sua administragéo financeira. Em 21 de novembro do mesmo ano, foi
a vez do estado do Rio Grande do Sul, pelo decreto n® 53.303, reconhecer a sua calamidade
financeira. Na sequéncia, em 5 de dezembro, foi o estado de Minas Gerais — objeto deste
trabalho — pelo decreto n® 47.101, a oficializar o descontrole financeiro estadual.

A compreensido da natureza institucional e dos fatos que se articulam a grave crise
financeira no estado mineiro é fator preponderante no apontamento das eventuais lacunas
no curso das operagdes governamentais de controle e defesa do Estado. Deste modo, vale
destacar que ndo é objeto deste trabalho a analise do contetido or¢amentério e de contas,
atendo-se apenas aos aspectos legais que permeiam os procedimentos de se acompanbhar,
produzir e atuar nas evidéncias técnicas de auxilio a gestdo or¢amentaria estadual a par-
tir do controle externo. Nesse sentido, a aderéncia aos preceitos da lei complementar n®
101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e aos relatérios emitidos
pelo tribunal de contas do estado, juntamente de suas aprovagdes ou ndo, e das emissoes de
alertas conforme os dispositivos obrigatérios serdo os elementos norteadores para buscar
compreender tais mecanismos.

Abarecar as atividades das institui¢des enquanto organizagdes dinamicas e opostas ao neo-
classicismo’, que se baseava na racionalidade e maximizagdo econdmica do sistema, o pensamen-
to da economia institucional — prosperado na concepgdo institucionalista — é uma abordagem
de observagdo sob a perspectiva varidvel e orgédnica da economia. Mencionado por Thorstein
Veblein (1857-1929), um dos precursores da economia institucional, ou institucionalismo, con-
siderou em suas abordagens a relevancia das inovagdes, a compreensdo das transtormagoes em
detrimento do equilibrio, e o préprio progresso tecnolégico (CONCEICAO, 2002), de modo

que a sociedade seja observada pelos valores apurados dos costumes e hébitos.

2 A teoria neocldssica da economia, também reconhecida como escola de economia neoclassica, foi cristalizada nos séculos XIX e XX,
caracterizada pelo estudo dos mecanismos de oferta e demanda, perpassando pelas nogdes de pregos, produgdo e distribuicdo, de
modo a compreender as alocagdes de recursos oriundas da riqueza gerada. E, portanto, uma escola orientada a especificar e qualifi-
car a maximizagdo da utilidade. Nas palavras de Blaug (1993), a economia neoclassica é “a tentativa de derivar todo o comportamen-
to econdémico a partir da agdo de individuos em busca da maximizagdo de suas vantagens” (Blaug, 1993, p.315), ou seja, reforgando
a concepgao racional das coisas.
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Essa interpretagdo essencialmente comportamental do institucionalismo, porém, é
contestada como uma limitagéo, vindo a ser aperfeigcoada na compreensdo neoinstituciona-
lista (PERES, 2008), contrapondo a insuficiéncia analitica, reestabelecendo a caracteristica
dedutivista da economia e retomando a centralidade nas institui¢des. Contudo, destaca-se
que o institucionalismo em si é evoluciondrio, refor¢ando que a economia é um processo
continuo, cujas institui¢des interagem e se adaptam ao meio, influenciados por elementos
como a politica, legislagdes e tecnologias (MELGES; FIGUEIREDO NETO; BENINI,
2019). Nesse contexto, os processos de alocagdo de recursos seguem os mecanismos da es-
trutura de poder, ou seja, das institui¢des, afastando-se da alocagdo abstrata conforme as
teorias de mercado (SAMUELS, 1995 apud MELGES; FIGUEIREDO NETO; BENINI,
2019).

O neoinstitucionalismo, por sua vez, ¢ uma valorizagdo das influéncias institucionais,
o que possibilita visualizar o Estado politicamente organizado, suscetivel aos comporta-
mentos econdmicos e sociais (PERES, 2008). Nesse sentido, e tendo a compreensdo das
instituigdes como uma organizagdo estruturada sob as regras e normas, acompanhada de
seus valores e estruturas orientadoras das atividades (SALVADOR SERNA, 2003), reafir-
ma-se que os “Institucionalistas de todas as vertentes estudam as formas de controle social
e o exercicio das agdes coletivas e rejeitam o argumento neoclassico de puro mercado au-
tobnomo da vontade, ag¢do e controles humanos” (MELGES; FIGUEIREDO NETO; BE-
NINTI, 2019, p. 897).

Desta forma considera-se, na presente pesquisa, o neoinstitucionalismo como inter-
pretagdo dos mecanismos de controle e defesa do Estado enquanto forma de visualizar a
sistemdtica que permeou as tomadas de decisdes envolvendo a gestdo financeira do ente
estadual. Reconhece-se, inclusive, a limitagdo de uma burocracia como processo puro de ra-
cionalizagdo e utilitarista, passivel de se amalgamar as relagdes sociais. Aproxima-se tam-
bém do conceito de burocracia weberiana, pois “uma racionalidade instrumental-legal se
institul e modifica as relagdes na sociedade, fazendo com que a burocracia moderna se
consolide como razdo materializada desse processo histérico” (FARIA; MENEGHETTI,
2011, p. 426).

A realidade econdmico-financeira vivenciada pelo estado de Minas Gerais ndo pode ser des-
considerada no escopo de avaliagdo da atuagdo do érgdo. Pelo viés neoinstitucionalista, tem-se que
o momento e a conjuntura influenciaram nas tomadas de decisdes pelas estruturas do governo
e da corte. Para além da aplicagido do decreto de calamidade financeira, ¢ notadamente sabido
que ocorreu uma desaceleragdo significativa de importancia nacional, impactando em diferentes
medidas as instituigdes e suas agdes, o que pode implicar também na decisdo final de julgamen-
to das contas. Se por um lado h4 o embasamento técnico por meio dos alertas e parecer, ndo se

exclui por consequéncia a circunstancia de anélise pelos membros da corte e da casa legislativa.
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Assim, nas linhas que seguem, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCE-MG) seré abordado enquanto institui¢do que influencia e é influenciada por atores
soclais e por instancias politicas, como as esferas legislativa e executiva, igualmente in-
seridas no contexto econdmico que permeou a administragdo mineira. Conforme Pereira
(2014), “[...] para o neoinstitucionalismo histérico, é importante que os atores sociais se-
Jam analisados no contexto institucional e estatal” (PEREIRA, 2014, p. 157), o que permite
apreciar e analisar os aspectos institucionais, histéricos, politicos e econémicos que engen-
dram o papel das institui¢des, os mecanismos de controle e defesa do Estado institucional-
mente organizado, bem como seus limites. Visando analisar esta trajetéria, ademais dos
relatérios oficiais produzidos pelo TCE-MG, serdo estruturantes o estudo da Constituigio
Federal de 1988, em especial o seu titulo VII, que trata da ordem econémica e financeira, e
as legislagdes, normas e lei orgénica do érgdo apreciador das finangas publicas do ente em

criticalidade orcamentéria.

2 Metodologia

Para o escopo desta pesquisa ¢ utilizada a metodologia do estudo de caso que, confor-
me Liidke e André (1986), tem por caracteristicas fundamentais a possibilidade de desco-
bertas de elementos ou dimensdes que subsidiam uma primeira aproximagio ao tema, ade-
mais da énfase que este tipo de abordagem traz a interpretagdo do contexto, comportando a
apresentagdo da realidade do estado de Minas Gerais, a variedade de fontes de informagdes
que os pesquisadores puderam ter acesso, além da possibilidade do estudo de caso permitir
possiveis generalizagdes para situagdes similares e procurar referir, dentro de uma situagio
social, diferentes pontos de vista.

Nesse sentido, a presente pesquisa aborda o TCE-MG tendo por objeto a fung¢io do
controle externo no acompanhamento e reconhecimento da calamidade financeira do es-
tado. Busca, portanto, investigar o papel institucional desta corte de contas e os limites de
sua atuagdo. A resposta ao problema tem como objetivo uma melhor compreensio do seu
papel, fungdes e consequentes limites no exercicio das atividades do tribunal de contas do
estado, centrando-se no caso mineiro e precisamente no exercicio de 2016, periodo em que
foi decretada a calamidade financeira, além de permitir apreciar a orientagdo e reorientagio
das agoes e decisdes do Legislativo no acompanhamento da gestdo dos recursos publicos
pelo Executivo. Assim, diante da abordagem neoinstitucionalista e na perspectiva do estu-
do de caso, serdo partes estruturais dessa compreensdo os pareceres prévios e alertas emi-
tidos pelo TCE-MG no ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), principalmente.

Sob esta 6tica, permite-se que o estudo de caso seja um exame em nivel exploratério
da fungdo do controle externo no acompanhamento das finangas do estado de Minas Ge-

rais, admitindo um amplo e especifico conhecimento do papel, fungdo e limite do tribunal
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de contas. Vale mencionar que os estudos de casos procuram apresentar um quadro parti-
cularizado de um fendmeno para facilitar a sua compreensio e nio ha a tentativa de testar
ou construir modelos tedricos, mas ha a perspectiva de interpretar os dados, contextuali-
zar a informacdo e pontuar algumas constatagdes acerca do fendmeno em estudo. Para Gil
(2008) estudar um caso pode auxiliar na explica¢do de “varidveis causais de determinado
fendbmeno em situagdes muito complexas que ndo possibilitam a utilizagdo de levantamen-
tos e experimentos” (GIL, 2008, p. 58), afora apoiar na exploragdo de circunstdncias nas
quais os limites ndo estejam claramente visiveis.

Essa abordagem favorece, inclusive, a ilustragdo das a¢des implementadas pelo 6r-
gdo de controle externo — como a emissdo de relatérios, alertas e pareceres — e como es-
tas medidas se articularam ao Poder Legislativo para evitar e minimizar a crise na gestdo
financeira daquele estado. Conforme Guerra (2005), os pareceres prévios sio documentos
que integram o “instrumento de apreciagdo das contas que dard suporte para o julgamento
delas pelo Poder Legislativo” (GUERRA, 2005, p. 172), na forma de pega técnica, em con-
sonancia ao art. 71, inc. I da Constituicdo Federal de 1988, e da se¢do V da LRE, notada-
mente em seu art. 57.

Tais informagdes sdo de disponibilizag¢do constitucional obrigatéria, em se tratando
de dados contdbeis, orcamentarios e fiscais, “de forma a garantir a rastreabilidade, a com-
parabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio
eletrénico de amplo acesso ptblico” (BRASIL, 1988, art. 163-A). Soma-se ainda o disposto
na LRF que institui como “instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: [... ] as prestagdes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugido Orgamentaria e
o Relatério de Gestdo Fiscal” (BRASIL, 2000, art. 48). Sdo, portanto, informagdes disponi-
bilizadas nos respectivos portais eletronicos das casas legislativas e dos tribunais de contas
para a livre e irrestrita consulta.

O acesso a estes documentos une os propésitos do estudo de caso a pesquisa docu-
mental que, segundo Gil (2008), “vale-se de materiais que ndo receberam ainda um tra-
tamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da
pesquisa” (GIL, 2008, p. 51) trazendo aos relatérios do TCE-MG e outros alertas e docu-
mentos institucionais a fung¢do de possibilitar o conhecimento do contexto em que estava
inserido o estado de Minas Gerais na decretagdo do estado de calamidade financeira, per-
mitindo uma investigagéo, por meio de dados publicos, da atuagdo dos érgaos governamen-
tais no resguardo do erdrio, contribuindo para a compilagido de dados independentemente
da vontade ou constrangimento dos sujeitos responsaveis pela emissdo de relatorios, atas,

alertas ou documentos oficiais.
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3 O lugar dos tribunais de contas na administracdo publica brasileira

3.1 Antecedentes do controle da administracdo publica no Brasil

A trajetéria administrativo-burocratica dos mecanismos de controle e defesa da ad-
ministragdo publica brasileira é um aspecto importante para compreender o desenvolvi-
mento da prépria gestdo ptblica (NAKANO, 2019), tendo em vista as a¢des de moderniza-
¢do das estruturas estatais e significativo impacto na cultura administrativa (OLIVIERI,
2011). O apanhado histérico permite que se observe a atual atuagdo como fruto de um pro-
cesso de desenvolvimento no anseio de melhor acompanhar e controlar as contas publicas.
Parte integrante do conceito de accountability’, a figura das cortes de contas possui origem
concomitante ao surgimento da prépria Republica, pois derivam das organizagdes incum-
bidas do controle financeiro, tais como o recolhimento dos impostos e a resultante fiscali-
zagdo sobre todos os bens explorados no territério.

Neste enfoque, para Brito (2009), o inicio efetivo do controle da gestdo governamen-
tal veio ocorrer em 1822, quando da independéncia brasileira, com a estruturagdo do Te-
souro Nacional, sendo reestruturado para o entido Tribunal do Tesouro Publico Nacional,
em 1831, incluindo em suas atribuigdes a “administragdo da despesa e das receitas publicas,
da contabilidade e dos bens nacionais, o recebimento das prestacdes de contas anuais de to-
das as reparticdes e a analise dos empréstimos e da legislagdo fazendéria” (BRITO, 2009, p.
38). O Tribunal de Contas da Unido, na forma como se estabelece em dias atuais, foi organi-
zado em 1890, atuando como uma auténtica instancia de fiscalizagdo da gestdo financeira.

Com o fim da monarquia brasileira, em 1891 foi promulgada a segunda Constituigdo
da histéria nacional e a primeira no regime republicano de governo. Foi nesta Carta Magna
também que se previu pela primeira vez o Tribunal de Contas, em seu art. 89, com a com-
peténcia para “liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de
serem prestadas ao Congresso” (BRASIL, 1891, art. 89). Configura-se, desta forma, a ofi-
cializagdo do controle externo enquanto érgdo especializado e competente, assim como a
devida habilitagdo e capacidade para tal desempenho, vinculado ao Poder Legislativo — este
sim responsavel pela competéncia privativa de legislar e, sobremaneira, fiscalizar e julgar
os atos do Executivo, o que inclui o manejo do or¢amento ptblico.

No mesmo sentido, hd ainda os mecanismos de controle interno que, em contrapon-

to a defesa do erario desempenhado pelo outro poder, no caso o Legislativo, trata-se da

3 Traduzido em sua forma simples como “responsavel” pela Cambridge Dictionary, a palavra accountability possui origem linguistica no
latim accomptare, que diz respeito a “tomar em conta”, derivada de computare, ou “computar”, relacionando-se ao conceito putare,
de “calcular”, sendo um termo utilizado para expressar a nogdo de responsabilizagdo. No espectro politico, portanto, diz respeito a
ideia de o governante prestar contas ao eleitorado, mencionado, inclusive, por James Madison e Alexander Hamilton na classica série
de artigos de O federalista (1787), notadamente nas edigdes de nimeros 55 e 70. Para O’Donnel (1998), por sua vez, que discorre
sobre a accountability horizontal, trata-se de um mecanismo de prestagdo de contas que pressupde o acompanhamento administra-
tivo, ademais de possuir capacidade para impor sansdes e responsabilizacSes aos gestores. Desta forma, a accountability politica é,
portanto, uma relagdo entre um ator ou érgdo de controle e um agente publico (seja politico ou burocrata). Essa relagdo se caracteriza
pela obrigacdo legal do agente publico de responder ao ator ou 6rgdo de controle (OLIVIERI, 2011, p. 1398).
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organizagdo administrativa do préprio Executivo no sentido de viabilizar a verificagdo pré-
via da legalidade dos atos e das tomadas de contas. Pontua-se que tal distingdo ocorreu de
maneira destacada apés a institui¢do da lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, que definiu
as normas gerais do direito financeiro para o controle dos or¢camentos da Unido, Distrito
Federal, estados e municipios, regulamentando, por sua vez, o controle interno, de maneira
a introduzir formalmente a geréncia prévia da administragdo na estrutura daquele poder
executor (NAKANO, 2019).

Desta forma, de um lado o controle interno é realizado por 6rgdos especializados,
designadamente na figura das controladorias gerais das trés esferas de governo e, de ou-
tro o controle externo, representado pelos tribunais de contas, sejam eles da Unido ou dos
estados e Distrito Federal, cada qual no seu ambito da jurisdi¢do administrativa, haven-
do ainda os tribunais de contas municipais estabelecidos anteriormente a Constituigio de
1988 — que vetou o surgimento de novas cortes equivalentes, conforme art. 31, paragrafo
4¢, desde entdo.

Como se viu, a preocupagio do agente ptblico com o controle estatal é antiga e pos-
sui viés para além da geréncia dos recursos, o que abarca a defesa do erdrio no sentido de
promover o acompanhamento das contas. Ao dispor da prerrogativa histérica de verificar a
gestdo financeira e avaliar a legalidade dos atos, os érgédos de controle assumiram também

a responsabilidade pela satide econémica do poder publico.

3.2. Tribunal de Contas: atribuicdes e competéncias

As estruturas e os mecanismos de controle e defesa do Estado relativos aos atos da
administragdo e gestdo do erario sdo poderes e deveres que a administragdo possui para
fiscalizar, orientar, monitorar e advertir, diretamente ou por meio de érgdos especializados,
os seus proprios atos, verificando sua adequagio e legalidade. Tais estruturas e mecanis-
mos estdo atrelados ao sistema de freios e contrapesos que surge na esteira da separagio
dos poderes. Contudo, segundo Moutinho (2020), o mecanismo de freios e contrapesos nio
se confunde com a ideia de separacdo dos poderes. Para o autor, a separagio diz respeito a
finalidade de garantir que cada um dos distintos poderes exerca suas fungdes independen-
temente, enquanto a de freios e contrapesos corrobora na manutengio dos escopos, ou seja,
sem abusos e de maneira harmoniosa entre si.

Esta organizagdo ¢ uma forma de controle do poder, pois garante que cada um exercga
suas fungdes e, de forma integrada, controle os demais poderes a fim de efetivar o meca-
nismo de freios e contrapesos — essencial ao contexto do Estado Democrético de Direito.

No art. 37 da CF/1988 é disposto que “a administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios obe-

decerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”,
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estabelecendo tais fundamentos no escopo do controle da administragio e designando os
principios que devem reger o funcionamento da maquina publica. Assim, entra a atuagio
dos érgdos de controle interno e externo, com atribui¢des de realizar a fiscalizagdo no que
se refere a legalidade, legitimidade e economicidade no manejo das contas publicas.

Deste modo, conforme artigos 71 e 74 da CF/1988, encontra-se também a previsdo
de controle interno no ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como
de controle externo na forma de érgdo especializado que auxiliard os legisladores na ativi-
dade de apreciagdo de contas dos agentes ptblicos, podendo ser um controle prévio, conco-
mitante a execugdo or¢amentdaria, ou ainda posterior com a finalidade de averiguar eventu-
ais irregularidades. Em face do acima exposto, Rosilho (2016) aponta que, para a atividade
de controle das contas publicas, no caso federal, o Congresso Nacional dispde da “colabora-
¢do de 6rgdo independente, vocacionado a ler a realidade financeira do governo, atestando
sua fidedignidade e avaliando o cumprimento das leis or¢amentdrias e financeiras em geral”
(ROSILHO, 2016, p. 283), qual seja, o Tribunal de Contas da Unido.

Em se tratando de érgdo auxiliar do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas é um
6rgdo constitucional que tem por objetivo fiscalizar e julgar as contas dos administrado-
res e demais agentes que gerenciam o dinheiro publico, possuindo também a competéncia
para emitir alertas e pareceres prévios. Assim, estas Cortes realizam fiscalizagdes conta-
bil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial, para as quais sdo utilizados alguns
instrumentos de fiscalizagdo, tais como as auditorias, inspecdes e levantamento de dados,
fomentando o monitoramento de cada modalidade de fiscalizagdo a partir de evidéncias
constatadas por meio de provas documentais, andlises de planilhas contabeis e dados que
auxiliam na tomada de decisdo por parte dos conselheiros do tribunal quanto a conformi-
dade das contas publicas.

As agdes estdo associadas as diversas fungdes das cortes de contas, dentre as quais,
conforme classificagdo de Conti (1998) pode-se citar: fungéo fiscalizadora, consultiva, in-
formativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa, ouvidoria e administrativa. En-
tretanto, no que tange as contas de chefes do Executivo, compete ao Legislativo a instancia
julgadora, sendo a emissdo do parecer prévio do Tribunal de Contas o documento técnico
que subsidiard o julgamento dos atos da administragao.

Exercendo as fungdes de avaliar e julgar as contas dos outros 6rgdos, os conselheiros dos
tribunais de contas poderdo impor multas aos gestores que tenham cometido alguma ilegalida-
de, fiscalizar licitagdes — avaliando os tramites das compras publicas e se obedeceram as regras e
normas legais —, avaliar a prestagdo de contas e emitir relatério sobre os dados levantados, mo-
nitorados e analisados. A depender do responsavel pelas contas, estes pareceres possuirdo efeitos
sobre o agente puiblico como julgamento e determinagéo de penalidade, quando da constatagdo de

irregularidade, podendo estabelecer-se também o ressarcimento do dinheiro aos cofres publicos.
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Considerando suas atribuigdes e as competéncias supracitadas, o dever do Tribunal
de Contas ¢ proteger o erdrio e o patrimonio publico, respeitando o estabelecimento cons-
titucional atribuido aos legisladores sobre a discricionariedade de julgar as contas dos che-
tes do Poder Executivo. Assim, a lel instituida permite aos senadores, deputados e verea-
dores, por critérios de conveniéncia e oportunidade, julgar a conformidade da prestagdo de
tais contas, porém, a especialidade técnica para subsidiar a decisdo é atribuida ao Tribunal
de Contas que, enquanto instancia técnica, combate a ilegalidade e arbitrariedade, zelan-
do pela razoabilidade dos atos da administragdo. Conforme Mello (2004), tendo em vista a
natureza tedrica e técnica do controle, este seria de dificil condugio pelo corpo legislativo,
Justificando, com isso, a atuagdo de um érgdo especializado e designado especificamente
para tal atividade.

Em sintese, aos tribunais de contas, em face de sua atribuic¢do e especialidade, cabe
emitir alertas sobre limites de gastos, endividamento ptblico, extrapolagdo de gastos com
inativos e pensionistas; custos arbitrarios de programas e projetos com efetividade infima
de resultados para a populagio, bem como indicios de irregularidades; e, a possibilidade
de limitagdo de contas em face da frustragdo de receitas e aumento de despesas. Todavia,
a condugdo da agdo frente aos alertas emitidos é de competéncia do Poder Legislativo, a
quem concorre aprovar ou reprovar as contas em questio, bem como tomar providéncias

que possam evitar o desequilibrio das contas publicas.

4 Atuacdo e procedimentos do controle externo na gestio do estado

Os tribunais de contas deliberam acerca de suas agdes por diferentes instrumen-
tos (LIMA, 2011), quais sejam: acérdios, pareceres, instrugdes normativas, resolucoes, de-
cisdes normativas e decisdes monocraticas. Para cada instrumento sdo resguardadas di-
ferentes finalidades tais como as ac¢des de fiscalizagdo financeira, orgamentaria, contébil,
operacional e patrimonial; recursos interpostos contra decisdes prolatadas pelo tribunal;
contas prestadas anualmente pelo governador e pelos prefeitos; aprovagdo do regimento
interno, da estrutura organizacional, das atribui¢des e do funcionamento do tribunal e de
suas unidades; fixagdo de critério ou orientagdo, bem como de interpretagio de norma juri-
dica; edi¢do de instrugio normativa ou resolugio; entre outros.

Conforme a lei n® 4.320/64, que estatui as normas gerais do direito financeiro aplicé-
vel a administragdo publica nos trés niveis da federagdo, em seu capitulo III — “Do controle
externo”, os artigos 81 e 82 expressam com clareza o zelo pela probidade administrativa
no manejo do erario publico. Para além de se tutelar o cumprimento das leis or¢amenta-
rias, o Poder Legislativo é instado a acompanhar a devida guarda e legalidade no emprego
destes recursos, cabendo ao seu 6rgédo auxiliar, na figura dos tribunais de contas, exercer o

controle externo e apreciagdo das contas do Poder Executivo, com parecer técnico prévio.
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Art. 81. O controle da execu¢do or¢amentdria, pelo Poder Legislativo,
terd por objetivo verificar a probidade da administragdo, a guarda e legal
emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Or¢amento.
Art. 82. O Poder Executivo, anualmente, prestard contas ao Poder Legis-
lativo, no prazo estabelecido nas Constitui¢des ou nas Leis Organicas dos
Municipios.

§12 — As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legis-
lativo, com Parecer prévio do Tribunal de Contas ou érgio equivalente.
(Brasil, 1964)

Por sua vez, a lei complementar n® 101/2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que estabelece as normas de finangas ptblicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, no art. 59 instituiu a fiscalizagdo da gestdo fiscal pelo Poder Legislativo, di-
retamente ou com auxilio dos tribunais de contas, com énfase no que tange ao atingimento
das metas estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, operagdes de créditos, despe-
sa com pessoal, divida consolidada, alienacdo de ativos e aos limites de gastos totais. Ndo
obstante, o pardgrafo 12 do mesmo artigo, estabelece o importante papel dos tribunais de
contas ao instituir o juizo do alerta aos Poderes quando da identificagdo de anormalidades

e/ou indicios de irregularidades.

[...] §12 Os Tribunais de Contas alertario os Poderes ou 6rgios referidos
no art. 20 quando constatarem:

I — a possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso 11 do
art. 42 e no art. 9% II — que o montante da despesa total com pessoal ul-
trapassou 90% (noventa por cento) do limite; III — que os montantes das
dividas consolidada e mobilidria, das operagoes de crédito e da concessio
de garantia se encontram acima de 90% (noventa por cento) dos respecti-
vos limites; IV — que os gastos com inativos e pensionistas se encontram
acima do limite definido em lei; V — fatos que comprometam os custos
ou os resultados dos programas ou indicios de irregularidades na gestio
orgamentaria.

§22 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limi-
tes da despesa total com pessoal de cada Poder e 6rgio referido no art. 20.
§82 O Tribunal de Contas da Unido acompanhard o cumprimento do dis-
posto nos §§2¢, 32 e 42 do art. 39. (Brasil, 2000, art. 59)

O parecer prévio, na condig¢do de evidéncia técnica em que se manifesta o juizo do
6rgdo fiscalizador em relagdo aos dados encaminhados, traz a nogdo de antecipagdo, ou
seja, do que é prévio, “este traduz a ideia de que [...] é emitido antes do julgamento, pelo
Poder Legislativo, das contas prestadas anualmente pelo Poder Executivo” (ANDRADA;
BARROS, 2010, p. 55), sendo um “dos mais importantes resultados do processo adminis-

trativo desenvolvido pelos érgdos de controle externo” (SILVA, 2003 apud ANDRADA;
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BARROS, 2010, p. 55). Estas caracteristicas conferem ao documento uma natureza a priori
de andlise, a fim de subsidiar o julgamento oficial das contas pelos legisladores. Conforme

Moutinho (2020):

[...] no parecer prévio, o tribunal de contas competente pode recomendar
a adogdo de providéncias com vistas a correcdo de falhas e deficiéncias,
observadas na apreciagdo das contas, e determinar a adogdo de diligén-
cias corretivas que fagam cessar violagdo a preceito normativo, legal ou
jurisprudencial. Tais recomendagdes e determinagdes, vale dizer, produ-
zem efeitos desde a sua emissdo, ndo precisam ser aprovadas pelo Poder
Legislativo, nem podem ser por ele rechagadas, ainda que o julgamento
das contas ndo acompanhe a conclusio do parecer prévio. Ainda pode nele
incluir alertas, com vistas a fomentar a adogido de medidas de prevengio,
ante a riscos financeiros, orgamentarios, patrimoniais ou contébeis identi-
ficados na apreciagdo. (MOUTINHO, 2020, p. 439).

Assim, analisam-se os alertas e o relatério técnico de Parecer Prévio do TCE-MG
com a finalidade de investigar seus indicativos para adog¢do de providéncias pelo Executi-
vo com vistas a ordenar as contas publicas, suas determinagdes para adogdo de diligéncias,
bem como distinguir os alertas de riscos identificados na andlise realizada pelo 6rgéo e,
desta forma, examinar consequente reagdo dos legisladores frente ao apresentado. A iden-

tificagdo destes cendrios permite visualizar a atuagdo institucional do 6rgio.

4.1 O decreto de calamidade financeira de Minas Gerais

O cenario de crise e descontrole das finangas publicas no estado de Minas Gerais foi
oficializado no dia 5 de dezembro de 2016, a partir da publica¢do do decreto n® 47.101, em
edigdo especial do Didrio do Executivo, ao instituir a situagdo de calamidade financeira no
ambito do estado. O governador Fernando Pimentel (PT), a época, no uso de suas atribui-
¢des e considerando “a situac¢do financeira do Estado e a necessidade de se estabelecerem
mecanismos que garantam a continuidade da atuagdo estatal, observando o acompanha-
mento e a avaliagdo da gestdo fiscal responsavel” (MINAS GERAIS, 2016), somado ao
disposto no art. 65 da LRE, utilizou-se de uma medida até entio singular para qualificar a
calamidade publica em um setor da gestdo governamental.

Registra-se que, no ambito federal, as regras para que a Unido apoie complementar-
mente o ente em situagdo de anormalidade predispde a ocorréncia de “situagdo de emergén-
cia ou estado de calamidade publica, provocados por desastres” (BRASIL, 2010)*. A proépria
Constitui¢do Federal, ainda que ndo manifestamente, aponta para o instituto da calami-

dade publica como sendo aplicavel em desastres, “especialmente as secas e as inundagdes”

4 Decreto n®7.257/2010, que regulamentou a lei n2 12.340/2010 — com nova redacdo dada pelo decreto n® 10.593, de 24 de dezembro
de 2020.
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(BRASIL, 1988). A calamidade publica, portanto, caracterizada pela situagdo anormal e
com sério comprometimento da capacidade estatal de resposta ao ocorrido, é passivel de
auxilio da Unido, desde que devidamente reconhecida pelo governo federal, e possuindo
também efeitos a partir da LRF — este, sim, de maior relevancia para a gestdo financeira e
orcamentéaria do ente.

A LRF institui em seu art. 65 que, “na ocorréncia de calamidade putblica reconheci-
da [...] pelas Assembleias Legislativas, na hip6tese dos Estados e Municipios, enquanto
perdurar a situagdo” (BRASIL, 2000), o ente terd a suspensdo de prazos e a dispensa de
se atingir os resultados fiscais e limitagdo de empenho, por exemplo. Tem-se como efeitos
imediatos, portanto, a suspensdo da contagem do prazo para o restabelecimento dos limites
com as despesas do funcionalismo, paralisagdo da contagem do prazo para o retorno aos
limites da divida consolidada, e dispensa do atingimento dos resultados fiscais e da limita-
¢do de empenho.

Assim, na sequéncia do rito estabelecido pela LRE, o decreto mineiro de calamidade
financeira foi reconhecido pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais por meio da Reso-
lugdo n® 5.513, de 12 de dezembro de 2016. Conforme salienta Dallaverde (2020), este re-
conhecimento pelo Legislativo “é necessario apenas para conferir os efeitos previstos pelo
art. 65 do diploma, e ndo propriamente para a caracterizagio ou nio do estado de calami-
dade” (DALLAVERDE, 2020, p. 51), ndo afetando a legitimidade e utilidade do decreto de
calamidade publica.

A gravidade daquela conjuntura foi registrada no decreto de calamidade financei-
ra, reconhecendo em sua ementa que “as circunstancias financeiras criticas e excepcionais
colocam em risco a capacidade do Estado prover a manutengio dos servigos publicos es-
senciais a sociedade” (MINAS GERALIS, 2016), reiterando a sua fung¢do imprescindivel na
efetivagdo de servigos publicos de garantia da dignidade humana. Inclui também o reconhe-
cimento do “crescimento desmensurado das despesas de pessoal efetivo que [...] acumulou
o percentual de 252,98% e ndo foi acompanhado pelo correspondente crescimento da recei-
ta corrente liquida” (MINAS GERALIS, 2016), enquadrando o estado no limite prudencial
da LRF para despesa com o funcionalismo.

O decreto justifica, ainda, a redugdo na arrecadagio das receitas estaduais decorren-
te da “situagdo anormal derivada dos impactos no Pais da crise econdmica internacional e
nacional que implicam a contragdo do Produto Interno Bruto, [...] de modo a comprome-
ter a capacidade de investimento e até mesmo o custeio para a manutengdo dos servigos
ptblicos” (MINAS GERAIS, 2016). Soma-se, inclusive, os fatores envolvendo “os fortes
desequilibrios contratuais gerados pela divida do Estado junto a Unido, cujos contratos
foram balizados no passado por outras condigdes macroeconémicas nio mais presentes’

(MINAS GERAIS, 2016), impactando no crescimento do saldo da divida mineira. Por fim,
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considerou-se também a inépcia dos “esfor¢os de arrecadagdo, o rearranjo da legislagdo tri-
butaria, a recuperagdo da divida ativa e as medidas de eficiéncia administrativa realizados
até o momento” (MINAS GERALIS, 2016), agravando as dificuldades perante a folha de pa-
gamento do funcionalismo.

Portanto, o decreto de calamidade financeira representa, em linhas gerais, a permis-
sdo do afrouxamento das normas do controle or¢amentério e das regras de responsabili-
dade na gestdo fiscal. Tal medida ¢ de autoria do Executivo e chancelado pelo Legislativo.
Neste meandro se verifica a oportunidade de atuagdo prévia e concomitante do TCE-MG
enquanto guardido da técnica or¢amentaria de acompanhamento, no escopo do controle

externo, em vista da integridade do erario através dos alertas e parecer prévio.

4.2 Procedimentos do TCE-MG

Conforme mencionado, cabe a corte de contas o controle externo materializado, en-
tre outros, no acompanhamento da gestdo governamental no que diz respeito aos limites
constitucionais e legais das normas financeiras — o que pode ocorrer por meio da emissido
de alertas aos poderes — conjuntamente a elaboragio do parecer prévio, um instrumento de
amparo aos legisladores na deliberagio final das contas de governo do executivo estadual.

O alerta, previsto na LRE, é um procedimento atribuido ao Tribunal de Contas que o
materializa submetendo primeiramente ao seu colegiado, na forma de proposta de emissio
de alerta, quando constatado o atingimento de patamares prudenciais a gestdo das contas,
publicado no Diario Oficial de Contas do TCE-MG. Se aprovado, as autoridades compe-
tentes do Poder Executivo — o que inclui o governador — e o Ministério Publico do Estado
sdo notificados da matéria. No caso do exercicio de 2016, os alertas foram emitidos com
relacdo aos limites estabelecidos na LRF, destacando, entre outros, a ultrapassagem dos
patamares da relagdo entre divida consolidada liquida e a receita corrente liquida apurada,
além do percentual relativo a despesa com pessoal verificado nos relatérios de gestao fiscal,
conforme publicado no Didrio Oficial de Contas do TCE-MG, em 12 de janeiro de 2017,
de modo a precaver o estado quanto as eventuais imposi¢des nos termos do art. 31 da LRE,
por exemplo.

Em relagdo ao parecer prévio, o TCE-MG disciplina a organizagio e apresentagio
anual das contas de governo prestada pelo chefe do Executivo, a partir da instrugdo nor-
mativa n° 13/2011. Esta instrugéo institucionaliza os procedimentos e contetido da docu-
mentagdo necessdria para o suporte da emissdo do parecer prévio, além dos prazos para o
encaminhamento dos Relatérios Resumidos de Execu¢do Or¢amentéria (RREO) e Relaté-
rios de Gestido Fiscal (RGF) para o devido acompanhamento legal. Considera-se como pa-
recer prévio “a pega técnico-juridica emitida pelo tribunal sobre as contas prestadas anual-

mente pelo chefe do Poder Executivo, contendo manifestagio conclusiva sobre a aprovagio,
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aprovagdo com ressalva ou rejei¢do das contas de governo, visando subsidiar o julgamento
pelo Poder Legislativo competente” (MINAS GERAIS, 2011).

A emissdo do parecer prévio com aprovagio, ainda que constando ressalvas ou rejei-
tando as contas, com as respectivas recomendagdes e determinagdes, é realizada a partir do
relatério de analise técnica da Coordenadoria de Fiscalizagdo e Avaliagdo da Macrogestio
Governamental do Estado (CFAMGE) do TCE-MG, que a encaminha para relatoria e re-
visdo pelos conselheiros da corte, sendo deliberado ao final em sessdo extraordinéria do
tribunal pleno, ou seja, em votagdo pelos sete conselheiros que compdem a casa. O docu-
mento é elaborado como balango geral do estado a partir da prestagdo de contas anual e do
exercicio financeiro daquele ano, que considera as seguintes dimensdes:

* Anilise Econémica a partir da conjuntura nacional e mineira;

* Lei Orcamentaria Anual,

e Gestio fiscal;

* Recursos vinculados por determinagido Constitucional ou Legal;
* Manutencio e desenvolvimento do ensino;

* Aplicagdes de recursos em agdes e servigos publicos de satde;

* Despesas com publicidade;

* Compensagio financeira pela exploragdo de recursos minerais;

* Demonstragoes Contébeis.

Reiteramos que ndo é objeto deste trabalho a analise do contetido or¢amentario e de
contas, mas apenas os aspectos legais que permeiam os procedimentos adotados no auxilio
a gestdo or¢amentdria estadual a partir do controle externo. Com isso, partindo do relaté-
rio elaborado pela CFAMGE, com a primeira edi¢do do parecer prévio do tribunal pleno
publicado em 26/04/2017, reexaminado com direito ao contraditério e ampla defesa do go-
vernador e seu secretario da FFazenda, o tribunal pleno, reunido em nova sessio extraordi-
néria, no dia 11 de julho de 2017, votou pela aprovacdo com ressalvas das contas prestadas
pelo governador, relativas ao exercicio financeiro de 2016, tendo em vista o ndo cumpri-
mento de indices constitucionais.

Apesar de o Ministério Publico de Contas mineiro (MPC-MG) apresentar o seu pa-
recer pela rejei¢do das contas, por infragdo a aplicagdo minima constitucional na educagio
e satde, o TCE-MG consolidou com cinco votos favoraveis e um voto contrario pela apro-
vagdo das contas estaduais de 2016. Na perspectiva dos conselheiros, incorporou-se como
montante para tal aplicagido os valores empenhados, a despeito de serem efetivamente pa-
gos no exercicio seguinte, justificada pela situagdo de crise econdmica daquele momento e
do decreto de calamidade financeira.

Votaram pela aprovagdo os conselheiros Adriene Andrade (relatora do processo),
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José Viana, Mauri Torres, Sebastiio Helvécio e Wanderley Avila. O tnico voto pela repro-
vagdo foi dado pelo conselheiro Gilberto Diniz. O presidente da casa, Claudio Terrao, por
sua vez, ndo votou, pois, sua atribuigdo emana em situagdo de empate. Deste modo, a par-
tir do que se conclui da deliberagdo pela sessdo extraordinaria do tribunal pleno, seja por
aprovagdo, aprovagdo com ressalvas ou rejei¢do das contas, é que se materializa o parecer
prévio propriamente e é realizado seu encaminhamento para a assembleia legislativa do es-
tado, que seguird os seus procedimentos préprios para a efetiva aprovagdo ou reprovagio

das contas do Executivo para aquele ano.

4.3 Circunstancias e entendimentos da aprovacdo das contas com ressalvas

Compreendendo a andlise das contas do estado, a area técnica do tribunal, notada-
mente a CFAMGE, ao identificar o resultado deficitario do or¢amento, perante uma receita
arrecadada de R$ 83,966 bilhoes e despesa realizada de R$ 88,129 bilhoes, ou seja, num sal-
do negativo de R$ 4,163 bilhdes, oficiou o Executivo estadual solicitando esclarecimentos
acerca das agdes adotadas no impeto de corre¢do do desequilibrio or¢amentario.

Como resposta, o Executivo informa que o governo apontou os esforgos de ampliagdo
de receitas, a reforma administrativa do estado, custos do Tesouro Estadual com a previ-
déncia, medidas tomadas visando ao equacionamento da divida com a Unido, e a assinatura
do 82 Termo Aditivo ao contrato da divida publica com a Unido (MINAS GERAIS, 2017).
Aponta ainda a ac¢do de arrecadagdo de receitas de carater extraordinaria, da restrigdo de
execug¢do de R$ 2 bilhoes da despesa, racionalizagdo das nomeagdes e contratagdes de pes-
soal a fim de conter os gastos com a folha, redugéo de reajustes e de novos concursos ptibli-
cos, ademais do processo de renegociagio da divida com a Unido (MINAS GERALIS, 2017).

Apesar de apresentar certa reducdo no saldo deficitirio, a CFAMGE identificou que
tais medidas ndo foram suficientes para vislumbrar um horizonte de corregdo do significa-
tivo rombo — momento em que, ciente do decreto de calamidade financeira estadual, reque-
reu ao governo que se manifestasse sobre a realizacdo dos gastos superiores ao montante
arrecadado, de modo a esclarecer o cumprimento das despesas financeiras a despeito do
descompasso na arrecadagdo. Nesse sentido, o Executivo explica que houve a priorizagio
de pagamentos, ademais de adotar medidas de reequilibrio or¢amentario na forma de pro-
Jetos de lei encaminhados 8 ALMG.

Tendo em vista a devolutiva do Executivo estadual, as notas taquigraficas da sessdo
de apreciacgdo registram que a CFAMGE considerou os esclarecimentos satistatorios, de
modo que reconheceu os esfor¢os empreendidos para o restabelecimento do equilibrio or-
¢amentdrio, comprovados pela redugdo observada — ainda que insuficiente — no montante
deficitario ante o que se previa na Lei Or¢amentéria Anual (LOA) daquele exercicio. Toda-

via, a mesma CFAMGE reitera também a observancia das disposi¢des da LRE, frisando a
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importancia de se projetar e delinear uma gestdo or¢amentdria integra e equilibrada para o
cumprimento das respectivas metas e resultados previstos em dispositivos legais.

Reforga-se, ainda, que os compromissos com despesas devem estar devidamente
acompanhados do seu efetivo amparo financeiro através dos fluxos orgamentérios da pre-
visdo de receitas e limitagdo de despesas, o que pode ser efetivado pelo contingenciamento
dos empenhos, ademais de obedecer as disposi¢oes da lei n°® 4.320/1964, especialmente os
artigos 47 e 50, acerca da programacdo de despesas (MINAS GERAIS, 2017). Ndo obs-
tante, a conselheira Adriene Andrade, relatora do parecer, tendo em vista a institui¢do do
decreto de calamidade financeira, registrou que “essa situagdo esta atenuada, diante do es-
tabelecido no inc. Il do art. 65 da LRF. No entanto, como a situacio de calamidade é tran-
sitéria, [...] recomendo ao Estado que fique atento aos apontamentos da CFAMGE” (MI-
NAS GERALIS, 2017, p. 10).

Em relagdo a despesa com pessoal, uma das dificuldades de maior envergadura nesse
contexto, o estado de Minas Gerais possuia duas metodologias que culminaram em valores
distintos para a verificagdo dos limites impostos pela LRF com a folha de pagamento dos
servidores. Uma seguia os procedimentos da portaria STN n® 553/2014, que identificou
R$ 31,663 bilhoes, ou correspondente a 58,93% da receita corrente liquida, e a outra que
seguia as instrugdes normativas n® 1/2005 e n® 5/2005 do TCE-MG, contabilizando R$

25,973 bilhoes, ou correspondente a 4:8,34% da receita corrente liquida, a saber:

Pela metodologia deste Tribunal, foram atendidos os limites maximos
(60%), prudencial (57%) e de alerta (54%), calculados sobre a RCL. Pela
metodologia da STN, o limite maximo (60%) foi atendido, mas o limite
prudencial (57%) e o de alerta (54%) foram excedidos em 1,93 pontos per-
centuais e 4,93 pontos percentuais, respectivamente. (MINAS GERALIS,
2017, p. 22)

Sem embargo, conforme dispde a LRF acerca do dispositivo de alerta aos poderes, o
TCE-MG emitiu o seu aviso no dia 12 de janeiro de 2017, através do Didrio Oficial de Con-
tas daquele dia, fundamentado nos valores excedidos no tocante ao limite prudencial apu-
rado através dos relatérios de gestdo fiscal (RGF) dos quadrimestres referentes aos meses
janeiro/abril e maio/agosto de 2016. Para a CFAMGE houve o desrespeito aos limites de
alerta, limite prudencial e limite médximo da LRF para despesa total com pessoal, apontan-
do ainda que a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) orienta o uso de notas explicativas
nos RGF para informar o cumprimento de normas da LRF, garantindo, assim, maior trans-
paréncia e compromisso com a fiscalizagao.

Porém, conforme aponta o relatério apresentado ao tribunal pleno, diverge-se quan-

to ao entendimento da CFAMGE na analise das despesas com pessoal do Poder Executivo,
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que, alicer¢ado no decreto de calamidade financeira, devidamente ratificado pela ALMG,
pdde suspender o prazo do art. 23 da LRF. Todavia, independentemente do parecer, acres-
centa que “considerando o caréter transitorio da situag¢do de calamidade decretada, bem
como o aspecto gerencial e de planejamento das finangas publicas, recomendo ao Poder
Executivo que envide esfor¢os para adequar-se aos limites legais de gastos com pessoal”
(MINAS GERAIS, 2017, p. 24).

Assim, tendo em vista a emissdo do parecer prévio, analisado e votado pelo tribu-
nal pleno do TCE-MG, que aprovou com ressalvas as contas do Executivo daquele ano de
2016, encaminhou-se o mesmo para a ALMG — possuidor da prerrogativa de julgar as con-
tas de governo, conforme art. 90, inc. XII, da Constitui¢do Estadual — que considerou em
seu exame este parecer prévio, publicado no Didrio do Legislativo de 26 de abril de 2018.
A Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Or¢amentéria (FFFO) da assembleia, seguindo a
técnica legislativa, ficou designada a elaborar o projeto de resolugdo para a aprovagdo ou
reprovagdo das contas do governador daquele exercicio financeiro anterior, a ser votado
pelo plenério da casa.

Em cumprimento a Constituigio estadual, portanto, as contas do Executivo, consti-
tuidas pelos balangos gerais da administragdo direta e indireta, pelo relatério contabil da
Secretaria de Estado de Fazenda, pelo relatério de controle interno da Controladoria-Ge-
ral do Estado, e pelo balango social da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo, fo-
ram analisadas conjuntamente ao parecer prévio do TCE-MG, que culminou no projeto de
resolugdo (PRE) n® 60/2018, opinando também pela aprovagdo das contas.

Para tanto, registrou-se que o PRE n® 60/2018 da ALMG/FFO considerou a redu-
¢do na amortizagdo da divida, gerando uma queda nominal de 56,40% em relagdo ao exerci-
cio anterior nas despesas de capital, possibilitada pela suspensdo do pagamento de parcelas
dos contratos do estado com a Unido, ademais do cumprimento das execugdes de despesas
constitucionais por fungdo de governo, notadamente na manutengio e desenvolvimento do
ensino, de 25%, e agdes e servigos publicos de satde, de 15%, que alcangaram 25,35% (ou
R$10,98 bilhoes) e 12,38% (ou R$5,36 bilhoes) empenhados naquele ano, respectivamen-
te. No tocante a meta de resultado primério, conforme LDO, o estado registrou um déficit
inferior ao teto. Porém, ultrapassou-se o limite em relagdo ao resultado nominal, demons-
trando a elevagdo da divida fiscal liquida — situagdo essa consentida pelo decreto de calami-
dade financeira, que possibilitou a suspensdo do cumprimento de metas fiscais, conforme
apontado no parecer prévio do TCE-MG.

Assim, no dia 14 de dezembro de 2018, a Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais aprovou e promulgou a resolugdo n® 5.526/2018, acatando as contas do governador
do estado referentes ao exercicio de 2016, encerrando o ciclo da avaliacido e controle or-

¢amentario-financeiro daquela gestdo. Observa-se que nesta mesma sessdo também foram
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aprovadas as contas dos exercicios de 2014 e 2015 respectivamente, na forma das resolu-

¢des n° 5.524/2018 e n° 5.525/2018.

5 Consideracdes finais

Marcada por uma profunda queda nas atividades econémicas, o ano de 2016 regis-
trou sérias dificuldades financeiras, inclusive para o setor publico, afetado sobremanei-
ra pelo declinio nas arrecadagdes e impactando negativamente as receitas. Neste cendrio,
diante das dificuldades or¢amentérias e iminéncia de colapso da gestio fiscal, o estado de
Minas Gerais, na sequéncia do Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, decretou o estado de
calamidade financeira em dezembro daquele ano, aprovado pela assembleia legislativa do
estado, visando abrir margens de manobra or¢amentéria e maior autonomia ao Executivo
no gerenciamento de suas finangas estaduais.

Na forma do decreto n® 47.101/2016, aprovado pela ALMG na resolugdo n®40/2016,
a gestdo estadual foi formalmente autorizada a evocar os dispositivos da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal para sanear as suas finangas ptblicas. De acordo com o regramento, em vista
da situagdo de incapacidade ou grave comprometimento da capacidade estatal de resposta
ao problema, ao poder publico fica permitido descumprir temporariamente os limites de
endividamento e metas fiscais, além da suspensdo da contagem de prazos e da limitagdo de
empenhos.

Apesar da existéncia de érgdos e instancias de controle e defesa do poder publico,
como ¢é o caso do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, na condigdo de principal
instituigdo técnica e especializada no controle externo, ndo se evitou a crise e tampouco o
crescimento desmesurado das despesas com pessoal, agravada pela contragdo da economia
naquele perfodo. Nesse sentido, o presente trabalho, atastando-se da ideia de ineficacia dos
esforgos de reestruturagio e eficiéncia administrativa empreendidas pelo estado mineiro,
buscou observar a operacionalizagdo das fungdes do TCE-MG, a fim de compreender a ar-
quitetura operacional e o escopo de atuagdo desse controle externo.

A visualizagdo do cendrio de acompanhamento deste 6rgdo para com o Executivo
permite uma consciéncia situacional das contas estaduais que atingiu a criticalidade, apesar
dos instrumentos de alertas e parecer prévio, que visam justamente a frustragdo de eventu-
ais descontroles fiscais. Havendo dispositivos constitucionais, mas sobretudo com o adven-
to da LRF e da lei n® 4.320/64, para além de meros instrumentos de transparéncia publica,
os procedimentos do TCE-MG integraram os mecanismos de gestdo fiscal nos limites de
seu escopo.

Nesse sentido, registrou-se que a emissdo de alertas e a elaboragdo do parecer pré-
vio das contas do Executivo pelo tribunal compuseram uma agio deliberativa com cara-

ter de recomendagdo. No caso dos alertas, procurou-se constranger os responsaveis pelo
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ordenamento de despesas a esclarecer os eventuais atingimentos de patamares prudenciais
no orgamento. Ja o parecer prévio, como evidenciado por Moutinho (2020), avaliou a ges-
tdo global e recomendou a adogdo de medidas de correcdo, ao mesmo tempo em que este
serviu de suporte técnico a avaliagdo definitiva para julgamento dos legisladores. Ambos
os documentos funcionaram como evidéncia técnica para se manifestar o acompanhamento
da gestdo financeira.

A nocgdo de antecipagdo aos riscos, apesar da ideia de “prévio”, ndo é concomitante
a execugdo or¢amentdria. Como se observou, os 6rgdos dependem dos relatérios de ges-
tdo consolidados para a analise gerencial, o que — no mais periédico — é dependente de
documentos quadrimestrais, como é o caso do relatorio resumido de execugdo or¢amenta-
ria (RREO), por exemplo. Entretanto, continua a ser um “dos mais importantes resultados
do processo administrativo desenvolvido pelos érgdos de controle externo” (SILVA, 2003
apud ANDRADA; BARROS, 2010, p. 55), conferindo ao documento a sua importancia no
acompanhamento e controle.

Cumpre lembrar que as recomendagdes contidas nos alertas e no parecer prévio ndo
dependem de aprovacgdo pelo Legislativo para surtirem efeitos e ndo podem ser ignoradas
ou recusadas pelo alertado (MOUTINHO, 2020). Ja o instituto da aprovagdo ou ndo, de-
finitiva, das contas do chefe do Executivo, depende do momento em que os legisladores,
munidos do projeto de resolugdo elaborado pela Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Or-
camentaria (FFO) da prépria assembleia — concebido com base no parecer prévio do TCE
— retinem-se para o julgamento politico das contas do governador, uma vez que esbarram
na dimensdo dos direitos politicos do agente julgado, outrossim das responsabilidades na
esfera penal e civil.

A diferenca na perspectiva de um julgamento técnico, que se ampara na validacdo das
agdes em compasso com as legislagdes e instrumentado por um érgdo de auxilio ao Poder
Legislativo, distingue-se com o julgamento politico que, respeitada a jurisdigdo, é presumi-
do pelos legisladores como a avaliagdo do andamento daquele corpo governamental repre-
sentado pelo chefe do Executivo — o que abre o debate ainda recente em relagdo as contas
de gestdo e as contas de governo. Conforme acérddo da 2¢ Turma do Superior Tribunal
de Justica (STJ), de relatoria da ministra Laurita Vaz, de 2002, o gestor se submete ao du-
plo julgamento, iniciado pelo Tribunal de Contas, sob a ética técnica do parecer prévio, e
outro a partir dos legisladores que, por meio do auxilio técnico deste primeiro, realizam o
julgamento propriamente dito com vistas a administracdo e geréncia dos recursos publicos
(BRASIL, 2002).

Nas palavras de Conti (2016), “a fung¢do dos tribunais de contas limita-se a emitir
um parecer, sugerindo o resultado do julgamento — as contas podem ser aprovadas, apro-

vadas com ressalvas ou reprovadas —, que devera ser proferido pelo Poder Legislativo
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competente”. O parecer prévio, portanto, para além dos aspectos contabeis e de legalidade,
aborda também a fun¢io or¢camentaria a fim almejar a eficiéncia, eficacia e economicidade.
Nio obstante, diante da composic¢do da corte, composta por conselheiros oriundos de di-
ferentes trajetdrias, entre eles via elei¢do no parlamento que escolhem um de seus pares
para integrar o 6rgdo de forma vitalicia, indica que a analise técnica ndo se desassocia da
perspectiva pratica e de realidade administrativa, refor¢cando a perspectiva neoinstituciona-
lista ndo somente da situagio administrativa, mas da solidariedade ao contexto econdmico
desfavoravel que assolou o estado, registrada nas notas taquigraficas do tribunal pleno.

Do ponto de vista formal, como verificado, as contas estaduais esbarraram nos li-
mites constitucionais e legais das normas vigentes do direito financeiro para elaboragio e
controle dos or¢amentos e balangos. Porém, cumpre reiterar que a instituigdo do decreto de
calamidade financeira alterou o regramento balizador destas andlises. Logo, pode-se con-
cluir que, apesar dos descumprimentos e revelacgdo da crise financeira, o TCE-MG cumpriu
com o seu dever institucional, servindo como instrumento de controle da gestdo or¢amen-
téria dentro daqueles limites legais.

Na fronteira do regramento, a corte ndo somente apontou as irregularidades, como
indicou a preocupagdo diante do planejamento para o curto, médio e longo prazo do es-
tado. A anuéncia e consentimento das contas estaduais decorreu da proépria flexibilizagdo
pelo decreto de calamidade financeira, gerado pelo Executivo e validado pelo Legislativo,
que permitiu o descumprimento das metas e prazos conforme a LRF, funcionando como
um novo paradigma juridico — mesmo que temporariamente — para as decisdes de contro-
le exercidas pelo TCE-MG. Ou seja, uma eventual reprovagdo das contas pela corte, com
potencial de constranger a tramitagdo no ambito da ALMG, poderia sofrer contesta¢do no
sentido de que a infringéncia aos limites ndo mais se configurava como irresponsabilidade
fiscal naquele contexto. E dizer que a corte seguiu a lei, sem, no entanto, deixar de apontar
os pontos de importancia para a boa satde financeira do estado mineiro.

O resultado do julgamento pela ALMG seguiu o entendimento dado pelo parecer
prévio aprovado pelo tribunal pleno do TCE-MG, o que reforga o seu cardter orientativo e
viés neoinstitucionalista das institui¢gdes integradas num estado politicamente organizado.
Contudo, a aprovagdo das contas de 2016 ndo eximiu o estado de suas responsabilidades
por virtude do decreto de calamidade financeira, frisado iniimeras vezes nos documentos e
nas notas taquigraficas para a situagdo que é transitéria.

Compreendendo que o neoinstitucionalismo é a valorizagio das influéncias institu-
cionais, nesse contexto de estado organizado em que o TCE-MG se alicer¢a como uma par-
te das engrenagens do corpo estatal, e a luz da perspectiva de Peres (2008), que reconhece
a suscetibilidade das institui¢gdes aos comportamentos econémicos e sociais, pode-se visua-

lizar um paralelo entre as normas até entdo vigentes e a alteragdo decorrente do decreto de
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calamidade financeira. As tomadas de decisdes, portanto, sofreram influéncias do novo re-
gramento que permitia a flexibilizag¢do dos limites e metas, por exemplo. Para Faria e Me-
neghetti (2011), o processo histérico consolida a materializagdo da burocracia. Deste modo,
a corte mineira, como instituigio, da mesma forma que é capaz de influenciar determinadas
tomadas de decisdes, também foi influenciada por atores e circunstancias que alteraram a
técnica procedimental e o funcionamento da sistematica de defesa e controle do estado.
Por fim, néo cabe a este trabalho considerar a origem culposa da situagdo financeira
mineira. Como observado, o contexto calamitoso foi moldado ao longo da ocorréncia de
circunsténcias especificas associadas aquele momento. Ndo obstante, é premente a lacuna
entre as agdes técnicas empreendidas pelo TCE-MG e a fronteira de sua atuagdo no trato
das contas de gestdo em contrapartida as contas de governo, que podera ser abordada com
maior centralidade em estudos préoximos. Ademais, langa-se também a partir deste material
o estimulo para futuras pesquisas a fim de compreender o porqué de determinados estados
ndo terem atingido tais patamares criticos nas contas, a despeito da recessdo econdmica

generalizada.
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