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A ATRICON ¢ uma entidade civil, sem fins lucrativos, de carater nacional, constituida por tempo
indeterminado, com sede e foro em Brasilia, Distrito Federal.

Sao drgaos da Associacao a Assembleia-Geral, o Colégio de Presidentes, a Diretoria, o Conselho
Fiscal e o Colégio de Corregedores.

A entidade representa e defende os direitos e interesses funcionais dos Ministros, Conselheiros e
Auditores Substitutos de Ministros e de Conselheiros dos Tribunais e dos Conselhos de Contas.

Proporciona a solucdo de problemas comuns, relacionados com o livre exercicio de suas com-
peténcias e prerrogativas constitucionais, e o constante entrosamento e coordenacdo das atividades
profissionais dos associados.

Promove a realizacdo de conferéncias e congressos para estimulo da cultura do direito, da
economia, das ciéncias contabeis, das financas e da administragdo, bem como mantém intercambio
de informacbes e experiéncias sobre aperfeicoamentos cientificos e técnicos, inclusive em nivel
internacional.

Atua na coordenacao das atividades das Cortes de Contas do Brasil, visando a uniformizagao
dos métodos de controle das financas publicas, atendidas as caracteristicas das areas de jurisdicdo de
cada uma.

Estimula e mantém intercambio entre os associados, bem como entre as Cortes de Contas, sobre
inovacdes e aperfeicoamentos, cientificos e técnicos, visando ampliar a eficacia dos sistemas de controle,
aperfeicoar os métodos de auditoria e a implantagdo, nas Cortes de Contas do Brasil, de sistemas
informatizados permitindo critérios uniformes de aplicacdo de normas gerais de Direito Financeiro e
Orcamentario.

Promove e desenvolve atividades que visem aos seus objetivos sociais em conjunto ou
separadamente com entidades congéneres, como o Instituto Rui Barbosa (IRB), a Associacao Brasileira
dos Tribunais de Contas dos Municipios (ABRACOM), a Associacdo Nacional dos Auditores (Ministros e
Auditores Substitutos) dos Tribunais de Contas (AUDICON) e a Associacao Nacional do Ministério Publico
de Contas (AMPCON), dentre outras.
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A Associacao Brasileira de Tribunais de Contas dos Municipios (ABRACOM) é uma sociedade civil,
sem finalidades econémicas, de carater nacional, constituida por prazo indeterminado, com sede e foro
em Brasilia (DF).

Sua estrutura organizacional é constituida pela Assembleia-Geral — 6rgdo maximo de
deliberacdo —, pelo Conselho Deliberativo — formado por seis membros e respectivos suplentes —, pela
presidéncia, pelas vice-presidéncias e pelo Conselho Fiscal.

Representa e defende os direitos e interesses funcionais de seus associados que podem ser
titulares — conselheiros, procuradores e auditores que a ela se filiarem —, colaboradores — pessoas fisicas
ou juridicas que contribuam financeiramente com a associacdo — e honorarios — todos os que, a juizo
do Conselho Deliberativo, tenham prestado relevantes servicos a associacao, a classe, ou a instituicdes.

A ABRACOM estimula e mantém intercambio entre os associados, bem como entre os Tribunais
de Contas e suas instituicdes representativas — a ATRICON e o IRB. O objetivo é buscar a troca de infor-
macoes e experiéncias sobre inovacoes e aperfeicoamentos, cientificos e técnicos e de legislacao, para
ampliar a eficacia dos sistemas de controle da Administracdo Publica Municipal.
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Aprimorar as atividades exercidas nos Tribunais de Contas do Brasil. Este é o foco do Instituto
Rui Barbosa. O IRB é uma associagao civil de estudos e pesquisas responsavel por realizar capacitacoes,
seminarios, encontros e debates. Também cabe ao Instituto investigar a organizacdo e os métodos e
procedimentos de controles externo e interno para promover o desenvolvimento e o aperfeicoamento
dos servicos das Corte de Contas do pais.

Uma honrosa missdo em busca de um servico cada vez melhor para a populacéo, que clama
por um rigoroso controle de gastos publicos. Os Tribunais de Contas precisam se preparar para atender
com eficacia esta importante demanda. Os TCs devem capacitar seus recursos humanos para medir e
controlar a qualidade e a quantidade dos gastos publicos.

O Instituto Rui Barbosa apoia e promove iniciativas que procuram favorecer novos aprendizados
para novos modelos de politicas publicas. Estimula a publicacdo de trabalhos, monografias, revistas e
impressos em geral, relacionados aos seus objetivos. E vai além, ao reconhecer e premiar as boas praticas.
Por meio de concursos sobre matéria de interesse dos Tribunais de Contas, oferece prémios de incentivo
como estégios, treinamento ou frequéncia em cursos no pais ou exterior.

Como forma de incentivo, também divulga os trabalhos apresentados nos seminarios, simposios,
encontros e reunides que realiza ou participa. Ainda é papel do IRB manter intercambio com especialistas
nas matérias de interesse das Cortes de Contas e celebrar convénios com instituicoes nacionais e
estrangeiras, inclusive as universitarias.
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EDITORIAL

A edigao inaugural da Revista Técnica dos Tribunais de Contas (RTTC)
teve Otima aceitacdo entre nods brasileiros e em alguns paises de lingua
espanhola. Recebemos também cumprimentos dos paises de lingua por-
tuguesa, a frente Portugal. Transferimos aos colaboradores técnicos e ad-
ministrativos e, em especial, aos autores dos artigos os multiplos cumpri-
mentos recebidos pela Diretoria da ATRICON.

O ntimero 1 que agora publicamos ndo pode seguir a risca a proposta
inicial que pretendia que a Revista se ativesse sempre a um tema ou alguns
poucos temas. De qualquer maneira, o material colhido e examinado pelo
Conselho Editorial, sob a coordenacao do Conselheiro Manoel Figueiredo
Castro (TCE-BA), é de boa qualidade e temos confianca em novo éxito no
campo da difusdo das opinides técnicas e académicas entre os Tribunais de
Contas e outras instituigdes interessadas no controle publico.

Alguns artigos foram reservados para a proxima edi¢ao da RTTC
por razdes de espago editorial contratado. Eles também orientarao parte
da construgao dessa edi¢do futura e somos gratos aos seus autores pela
presteza com que acolheram o convite para participar dos esforcos da
ATRICON nessa area.

Outra publicacdo ja encaminhada aos Tribunais de Contas, apds o
numero inicial da RTTC, foram os Anais do XXV Congresso dos Tribunais de
Contas do Brasil, obra de grande importancia construida sob a coordena-
¢ao do Conselheiro Fernando Guimaraes (TCE-PR).

Por ocasiao do XXVI Congresso a realizar-se em Belém (21 a 23 de
novembro de 2011) esperamos colher opinides para a uma avalia¢ao da
RTTC.

Boa leitura e agradecimentos a todos os que ajudaram nessa nova
tarefa.

Salomao Ribas Junior
Conselheiro do TCE-SC e Presidente da ATRICON.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 11, set. 2011
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APRESENTACAO

Em 2010, a Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (ATRICON) lancou a Revista Técnica dos Tribunais de Contas (RTTC),
que obteve boa acolhida tanto no sistema dos Tribunais de Contas quanto
no de outros setores aos quais foi encaminhada. Concebida enquanto um
veiculo de discussao e de difusdo do pensamento doutrinario dos Tribunais
de Contas brasileiro, a ATRICON mantém a iniciativa, e, em 2011, lanca a
Revista Técnica dos Tribunais de Contas n. 1, com a discussao dos temas:

* Dualidade de competéncias dos Tribunais de Contas (art. 71, I e

IT da Constituicio Federal);

* Criagao do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas; e

* Controle Social e Transparéncia.

Em resposta ao convite enviado aos nossos pares, recebemos contri-
buicoes valiosas, oriundas de dezesseis estados da federacio. Como nio
poderia deixar de ser, em um veiculo de comunicac¢ao que pretende divul-
gar, sistematicamente, artigos doutrinarios sobre o controle publico, este
nimero nos apresenta oito artigos de reflexdo conceitual sobre questoes
fulcrais para o controle externo, oito artigos que refletem a permanente
preocupagao com o controle social e a transparéncia das acdes de con-
trole e quatro artigos nos quais as agoes de controle sio relatadas sob o
foco operacional. Aproveitando as comemoragdes dos 40 anos do TCE de
Sergipe, a RTTC abre esta edi¢do com a transcri¢ao da palestra comemo-
rativa proferida, na ocasiao, pelo Ministro Carlos Augusto Ayres Britto.

Uma revista de carater técnico, voltada para a reflexdo, para o
debate de temas atuais e relevantes e que contribuam para a efetividade
das agoes do sistema Tribunais de Contas. Esta é a proposta da Revista
Técnica dos Tribunais de Contas cuja contribuigao sera fortalecida na medida
em que represente uma maior articulacao entre todas as instancias envol-
vidas com o controle externo no Brasil, para que fortalegamos a constru-
¢do de uma nacao baseada na ética, na justica e na equidade social.

Manoel Figueiredo Castro
Conselheiro do TCE-BA, Vice-Presidente do Instituto Rui Barbosa
(IRB) e Coordenador do Conselho Editorial RTTC n. 1.
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Tribunal de Contas: instituicao publica
de berco constitucional’

Carlos Augusto Ayres Britto
Ministro do Supremo Tribunal Federal.

Bom dia a todos. Vou informalizar um pouquinho a minha expo-
sicao oral. Sou filho da terra, amo Aracaju, amo Sergipe, conheco prati-
camente todas as pessoas aqui presentes € vou me permitir sauda-las na
pessoa do Governador Marcelo Déda, que sempre vejo, antes de tudo,
como ex-aluno da Faculdade de Direito. Nao posso deixar de lembrar
que o Governador Marcelo Déda ha 21 anos, 22 anos, menos que isso,
acho, ele ja era um orador brilhante, ja era uma personalidade marcante.
Nao que ele fosse um expoente em Ciéncia Juridica, porque ele tinha
outras preocupagoes, fazia outras incursdes no vasto dominio do saber
humano, mas ja exercia uma lideranga politica e estudantil patente,
visivel. Depois, o ex-aluno formalizou a sua participagdo na politica e
fez a carreira que todos nés conhecemos, chegando agora a Governador
do Estado, passando pelo Congresso Nacional como um parlamentar de
vanguarda, de proa, dos mais atuantes e até brilhantes do pais. Portanto,
acho que escolhi bem a pessoa a quem me dirijo para homenagear e sau-
dar todas as pessoas presentes.

O Governador Marcelo Déda tem outra peculiaridade: como ele é
o melhor tribuno do Brasil — até parece que estou fazendo propaganda,
mas nao ¢ isso ndo. Campanha eleitoral antecipada ¢ absolutamente into-
leravel, inadmissivel. Estamos em nossa terra e nds, sergipanos, permi-
timos-nos um pouco de informalidade nas coisas, nao estou falando do
candidato, estou falando do ex-aluno, do sergipano ilustre. O Governa-
dor Marcelo Déda, como é um tribuno imbativel, ele fala da Tribuna; eu,
como ndo sou tribuno, considero-me um expositor, um velho professor,
prefiro falar sentado ou em pé, mas daqui mesmo, nao ocupo o pulpito,
nao ocupo a Tribuna.

O Tribunal de Contas de Sergipe estd fazendo 40 anos e eu estava
comentando, dizendo ao Presidente Reinaldo Moura, que este momento,
esta data, é de reflexdo. E uma oportunidade Gnica, privilegiada para um
repensar sobre o papel do Tribunal de Contas enquanto Institui¢ao Pablica

! Palestra proferida na comemoracao dos 40 anos do TCE de Sergipe.
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14 Carlos Augusto Ayres Britto

de assento de berc¢o constitucional, e nao pude deixar de remeter-me para
aquele ditado popular: “A voz do povo é a voz de Deus”. Em alguma
medida ¢é isso mesmo, os ditados populares ndo sido essencialmente ver-
dadeiros, mas eles ndo sdo cunhados por acaso. Quando se diz que a voz
do povo ¢é a voz de Deus, por sucessdo de raciocinio, desdobramento de
raciocinio, eu me lembro desse dito segundo o qual a vida comega aos
quarenta. Quem nao conhece o dito popular “A vida comega aos qua-
renta?” E curioso que sou pelo significado intimo das coisas, Fernando
Pessoa dizia que o significado intimo das coisas é que as coisas nao tém
significado intimo nenhum, mas eu sempre me interessei pelo significado
intimo das coisas, a despeito de Fernando Pessoa, e procurei saber por
que a vida comega aos quarenta. Encontrei explicacio em alguns misticos
do meu agrado como Krishna Birth e Rajneesh, o conhecido mistico indiano
que atende pelo pseudéonimo de Osho, falecido em 1990. Ele dizia o
seguinte: “A vida comeca aos quarenta porque aos quarenta anos temos a
oportunidade de nos experimentar maduros, ou no limiar da maturidade
espiritual, intelectual, com uma boa experiéncia de vida, uma boa forma-
¢do mental a essa altura. Quarenta anos de idade é a oportunidade que se
tem para fazer um casamento dentro de si mesmo. Até entdo nés somos
filhos de um casamento exterior, nossos pais casaram-se, uniram-se, pro-
criaram e nos geraram. Entdo, ¢ uma espécie de santissima trindade: pai,
mae e filho. Mas, aos quarenta anos, nés podemos fazer um casamento
interior para sermos filhos de nés mesmos”. Entdo, nés passamos a ser o
pai, a mae e o filho de nés mesmos, tudo ao mesmo tempo, simultanea-
mente. Renascemos para a vida produzindo, dentro de nés, uma segunda
santissima trindade: pai, mae e filho, unificadamente, dentro de nds. Nés
nos liberamos dos nossos pais, com essa idade dos quarenta anos, e vamos
vivenciar as coisas nessa perspectiva da realizagio de um casamento inte-
rior e da experimenta¢io de uma nova santissima trindade que é a mais
importante, que € a definitiva. N6s somos o pai, a mae e o filho ao mesmo
tempo, tudo na nossa interioridade. Entdo, o Tribunal de Contas chega
aos quarenta anos e parece-me que ¢ exatamente isso, ¢ um marco de uma
nova trajetéria de vida, oportunidade para fazer um balanco do que ja se
produziu de bom ou de ruim, e do que pode ser produzido com mais qua-
lidade, consciéncia, maturidade, compromisso. Sdo as minhas palavras
introdutérias.

Eu me defino como um militante da Constitui¢io; profissionalmente,
enquanto académico, enquanto operador juridico, eu me defino como
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um militante da Constitui¢do. Ja fui militante partidario, hoje eu procuro
conhecer mais e mais a Constitui¢do e aplica-la com toda a imparcialidade,
com toda objetividade, desagradando aqui, agradando acold, mas é da
contingéncia da vida e da profissao. Eu sou um militante da Constitui-
¢ao nao por ser um teérico do direito, um profissional do direito pura
e simplesmente, mas porque eu gosto dessa Constituicio. Essa Consti-
tuigdo fez-me queimar a lingua. Eu dizia, no alto do que parecia ser a
minha sabedoria — e eu estava totalmente equivocado —, que uma ave
ruim nao pode produzir bons frutos, porque eu desconfiava da qualidade
da Assembleia Nacional Constituinte pelo fato de que ela nao fora eleita
pelo povo, para com exclusividade produzir a Constituigao e, instantanea-
mente, se dissolver. Eu nao simpatizava com a ideia da Constituinte que
se transformaria, como veio a se transformar, em Congresso Nacional.
Entdo, eu dizia para mim mesmo, essa Constituinte vai legislar em causa
propria e nao vai produzir bons frutos. Eu me equivoquei, a Constitui¢ao
é uma obra melhor do que seus autores, saiu melhor do que a encomenda,
ela é melhor do que a prépria Assembleia Nacional Constituinte na sua
composigio ideolégica. Coisas da vida. E possivel, sim, que a obra seja
melhor do que o autor. Se considerarmos o perfil ideolégico, digamos
assim, dos membros da Assembleia Nacional Constituinte, nao teriamos
uma Constitui¢ao tdo qualificada no seu atacado normativo, no seu varejo
ela tem seus defeitos. Entdo, como a obra saiu melhor do que os autores,
alguns autores até hoje ndo se perdoam por isso: como é que eles vacila-
ram, produziram e deixaram depois produzir numa Constitui¢ao tao boa?
E por que tao boa? Por que tado elogiada? Estou vendo aqui o Professor
Carlos Augusto Alcantara Machado, querido amigo, Professor emérito,
constitucionalista, que pensa, em género, nimero € grau, COmo eu penso
a respeito da Constituicio — e isso me conforta. Ele foi meu aluno, alids,
aqui em Sergipe, eu olho para os profissionais e é raro um profissional do
Direito que nao passou por mim na faculdade, porque eu ensinei durante
33 anos consecutivos, muitas geragoes passaram por mim, enquanto pro-
fessor, e eu me orgulho muito de ver os meus ex-alunos ocupando tantos
espacos importantes na vida puablica e na vida privada.

Mas, enfim, porque eu me tornei um militante da Constituigdo com
esse entusiasmo que ¢é proprio da militancia? E por que elogio tanto a
Constitui¢ao? A partir de uma consideragao elementar, essa Constitui¢ao
fez da democracia a menina dos seus olhos. A menina dos olhos da Cons-
tituicdo é a Constitui¢ao, o nervo e o coragiao é a democracia. O nervo e o
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16 Carlos Augusto Ayres Britto

coragao dessa Carta Magna é a democracia. A democracia na Constitui¢ao
¢ o valor dos valores, é o principio dos principios, ou, numa linguagem
biblica, é o cantico dos canticos. Desde os preambulos que os constituintes
disseram: Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assem-
bleia Nacional Constituinte, para instituir um Estado democratico. O
compromisso da Assembleia Nacional Constituinte foi estruturar norma-
tivamente um Estado democratico. E democracia nesse sentido semantico,
até morfologico, de governo do povo. Porque democracia se constitui de
duas palavras, é uma palavra composta; a primeira, demo, que vem do
grego demos, povo e kracia, que também vem do grego, governo. Alids, as
palavras compostas se autoexplicam mais do que semanticamente, mais
do que denotativamente, elas se autoexplicam conceitualmente. A palavra
democracia é conceitual, “governo do povo”. E que felicidade dos gregos,
porque a democracia ndo para de crescer nos seus desdobramentos con-
teudisticos, de contetido. Esse governo do povo, essa expressao — que é
uma verdadeira expressdo, mais do que uma palavra — essa expressao
“governo do povo” é muito rica de possibilidades, é copiosa, generosa de
potencialidades. O sistema juridico e os tedricos ndo param de expandir
o conceito de democracia, esse conceito primaz de democracia. Por isso
que democracia, hoje, é um conceito multiplo, e os textos normativos de
natureza constitucional confirmam essa expansao conceitual da democra-
cia, que parece nao ter fim. A democracia na Constitui¢io tem multiplos
conteddos e cada um desses contetidos possibilita a formulagio de um
conceito de democracia. A democracia pode ser conceituada por muitos
angulos, a partir de cada um dos seus contetidos. Por exemplo: demo-
cracia, governo do povo. Mas em que sentido? Governo que se funda
na soberania popular, soberania que se exerce pelo voto direto, secreto,
universal, periédico, em elei¢oes livres. Democracia, governo do povo, no
sentido de governo que se funda na vontade popular, governo que se funda
na soberania do povo. Mas é também um regime politico, democracia é
um regime politico.

E, de fato, é um regime politico que se caracteriza por um triplice
aspecto. Esse governo do povo tem que ser governo do povo na origem,
na formacao do governo estar presente o povo, no exercicio, no desempe-
nho do governo o povo deve estar presente, dai se dizer democracia direta
ou participativa, o povo governando diretamente ou sem intermediarios,
plebiscito, referendo ou iniciativa popular; ou democracia indireta, que
é a democracia que deu certo, que ¢ a praticada no mundo com habitua-
lidade, é a democracia representativa, o povo nao governa diretamente,
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elege seus representantes. Entao, é um regime politico com essa triplice
dimensao. E depois é um principio, uma ideia for¢a, uma institui¢cdo, uma
ideia, é um principio de organizagao do Estado, o melhor principio de
organizagao do Estado, o melhor principio de organizacdo também da
sociedade, porque € preciso que haja democracia no interior do Estado e
democracia no interior da sociedade. Alids, Norberto Bobbio, num livro
magnifico chamado O Futuro da Democracia, diz o seguinte: a democracia
do futuro é a democracia de massa ou policritica, pressupondo duas coi-
sas: primeiro, cada individuo no interior do grupo de que faga parte tem
que ser ouvido, tem que haver audiéncia de cada membro de cada grupo,
na familia, na igreja, na escola, no sindicato, no partido, cada individuo,
cada membro tem que ser ouvido para as decisoes grupais, para decisdes
corporativas; mas nao € s6, cada grupo, institui¢ao ou corporagao de que a
sociedade se constitui tem que ser ouvido pelo governo quanto as decisdes
que digam respeito a esse grupo especificamente. Entdo, as instituigoes,
as corporagoes, 0s grupos passam a fazer uma ponte necessaria entre os
governantes e os governados. Os governantes ja nao se relacionam direta-
mente com os governados, com o povo, mas se relacionam por meio das
instituigoes, das corporagoes, dos grupos, é o apogeu do colegialidade. Isso
se verifica no Brasil de hoje, cada vez mais os ambientalistas sio ouvidos,
cada vez mais o governo toma decisdes buscando uma coalizio dos parti-
dos — fora de época eleitoral, em época eleitoral os partidos se coligam
para bancar determinadas candidaturas e para capitanear determinados
pleitos — as associagdes de bairros sdo ouvidas frequentemente, para nio
dizer permanentemente, pelos governantes, quando se trata de levar um
beneficio ao bairro Y ou ao bairro X. Esse apogeu da colegialidade se chama
democracia de massa, é o futuro batendo as portas do presente, para bem
do presente e do futuro ao mesmo tempo.

E curioso a gente observar que o que cada um de nés deseja no
plano individual é sobreviver de modo equilibrado e de modo evolutivo.
Quem ¢é que nao quer sobreviver de modo equilibrado e de modo evo-
lutivo? A sociedade também é assim, a sociedade quer sobreviver equili-
brada e evolutivamente. E o distico da nossa bandeira é particularmente
feliz, “Ordem e Progresso”, porque todo mundo quer viver em estado de
ordem, de equilibrio, estavelmente, harmoniosamente e evolutivamente,
arejando permanentemente seu pensamento, seus costumes e seu padrao
de vida. H4 um vinculo de mutua referibilidade, entre individuo e socie-
dade, os termos se implicam ou coimplicam, mas a sociedade também vai
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18 Carlos Augusto Ayres Britto

buscar uma segunda coimplicacdo. Ela quer para si o melhor dos estados.
A sociedade sabe que s6 pode viver, ou sobreviver, equilibrada e evolutiva-
mente por um modo estatal de organizagdo. Ela tem que viver estatalmente,
porque o estado é encarnacao da for¢a, da ordem e do direito. Todas as
instituigdes repressoras, mantenedoras da ordem a todo custo, todas elas
fazem parte do Estado. Entdo, ¢ natural que a sociedade queira para viver,
ou sobreviver, equilibrada ou evolutivamente, queira para si o melhor dos
estados. Qual é o melhor dos estados? A ha um consenso universal. Quando
Nelson Rodrigues disse que toda unanimidade é burra, ndo errou de
todo, mas errou, pelo menos nao é um axioma, ha unanimidades que sdao
inteligentes, racionais e ldgicas. Toda humanidade, pelo menos no mundo
ocidental, desenvolvida, evoluida, faz da democracia o seu principio por
exceléncia de organizacao do Estado. A democracia se tornou uma unani-
midade como principio da organizacgdo estatal e societaria, € passou a ser
sindnimo de cultura politica avancada, humanistica. Nao ha um s6 povo
que se preze que nao se proclame juridicamente democratico. A democra-
cia, portanto, ¢ uma unanimidade, uma feliz unanimidade.

A nossa democracia foi bem concebida pela Constitui¢ao, bem apa-
relhada, bem industriada pela nossa Constitui¢io e em muitos aspectos,
prima, sobretudo, pela divisio do poder e pelo controle do poder, pelo
prestigio das bases e desconfianga das ctapulas. Isso é que é democra-
cia, numa metéafora, democracia é antes de tudo tirar o povo da plateia
e colocd-lo no palco das decisoes a ele referentes, eles saem da plateia
como espectador passivo e passam ao palco das decisdes coletivas, assu-
mindo as rédeas do seu préprio destino, tomando as decisdes que lhe
dizem respeito. E uma mudanca topogrifica, a democracia sair da plateia,
coletivamente, e passar para o palco das decisoes publicas, coletivas. Mas
democracia é também desconfianga das cipulas e controlar e fiscalizar
as cupulas do poder. Numa linguagem de jogador de futebol, é preciso
chegar junto, fazer marcacao cerrada, é preciso controlar o poder, porque
esse poder que vem do povo e é exercido pelo povo, direta ou indireta-
mente, tem que ser desempenhado para o povo. Se nos dois primeiros
momentos temos a democracia formal, ou procedimentalista, ou Estado
Democratico de Direito, o povo formando e exercendo o governo, vamos
dizer, representativamente, porque foi a democracia viavel, aquela possi-
vel, mas estamos num plano formal, democracia de procedimento, Estado
Democratico de Direito, aquele Estado cujas decisoes de governo sao
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tomadas com a audiéncia do povo, mas isso, apesar de necessario é insu-
ficiente, é preciso saltar do Estado Democrético de Direito, que é procedi-
mentalista, formal, para um Estado de Direito Democratico, o direito a ter
uma vertente democratica, comprometido com os verdadeiros interesses
do povo, da coletividade. Para que isso acontega é preciso controlar, fisca-
lizar o governo, chegar junto, nao dar crédito. Todo governante entregue
a si mesmo se afasta um pouco mais da populacdo e fica muito préximo
dos que lhe cercam, de quem financiou sua campanha eleitoral, que
geralmente sdo grandes empresas e pessoas dotadas de poder econdémico.
Uma pesquisa dizia que todo mundo que detém o poder tende a abusar
dele e s6 esbarra quando encontra limite eficaz. Todo poder tem que ser
controlado eficazmente, sobretudo para saltar do Estado Democratico de
Direito para o Estado de Direto Democratico. Toda democracia de hoje
implica num sistema rigido de controle do poder, porque o poder é afro-
disfaco, dizia Henry Kissinger, o poder seduz, embevece, muda da dgua
para o vinho personalidades, mentalidades, e é natural que isso ocorra.
Vejam, no Brasil o Poder, por exceléncia, é o Executivo, porque controla
o fisco, os nossos bolsos, nosso patrimonio, interfere em nossa riqueza
pessoal, controla a Policia, o Exército, a Marinha, a Aeronautica, estou
falando em todas as chefia reunidas em um Estado Federado. Entdo a
forga fisica ¢ detida pelo Chefe do Poder Executivo, que é quem nomeia
as pessoas para os cargos de comissdo e as fungdes de confianga mais
importantes e mais bem remuneradas. A Diplomacia é controlada pelo
Presidente da Republica; numa palavra, quem tem a chave do cofre e das
cadeias é o Poder Executivo. O sistema penitencidrio é controlado pelo
Poder Executivo, os Delegados de Policia chefiam Policias que tém por
chefe o Governador do Estado. E o Exército, a Marinha e a Aeronautica,
quem é o Comandante Supremo das Forcas Armadas? E o Presidente da
Republica. E natural, o Poder Executivo é o poder por exceléncia, e no
Brasil, historicamente, ele é imperial.

O Brasil foi descoberto por efeito de uma empreitada governamen-
tal, estatal, ndo foi a sociedade civil que chegou antes do Estado, foi o
Estado que chegou antes da sociedade civil. Entdo, a lideranga do processo
da civilizagao brasileira coube sempre ao Estado e nao a sociedade civil,
diferentemente dos Estados Unidos, e nos tornamos independentes, pro-
clamamos a nossa independéncia. Muito bem, que forma de Estado ado-
tamos? A Confederativa, como os Estados Unidos fizeram em 1776, que é
a divisao do poder espacial e geogréfico entre pessoas juridicas, sobera-
nas? Nao. Organizamos o Estado sob a forma de Federagio, como fizeram
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os Estados Unidos em 1787? Nao, Federacao ¢ divisao do poder, divisao
espacial, geografica, entre pessoas estatais, ja nao soberanas, mas autono-
mizadas politicamente. Nao, nosso Estado foi unitario, concentragao
maxima de poder no Governante coroado, no reino, na corte. Muito bem,
quando acabamos com a Monarquia, nos transformamos numa Republica
Parlamentar, divisao do poder entre o Primeiro-Ministro e o Presidente da
Republica, ou foi uma Republica Presidencial em que um governante so6,
unipessoalmente, é ao mesmo tempo chefe do governo e chefe do Estado?
Numa Republica Presidencial? E os costumes politicos da Monarquia
entraram Republica adentro, tanto que o poeta mineiro Carlos Drummond
de Andrade disse: “Caiu a corte, nao os cortesaos”, ou seja, os habitos
permaneceram. Até hoje é assim, nés temos nostalgia monarquica. Os
governantes moram em paldcios, Palacio Inacio Barbosa, sem nenhuma
critica ao Presidente querido Edvaldo Nogueira; Palacio Olimpio Campos;
a Assembleia Legislativa se chama Paldcio Governador Joao Alves Filho.
Ora, paldcio é morada de principes, ¢ morada de reis. Quando qualquer
brasileiro se notabiliza por um modo extraordinario é chamado de rei,
Roberto Carlos ¢ o rei, Luiz Gonzaga € o rei do baido, o Palacio da Justica
— bom troco, eu recebi o troco — o Palacio da Justica... Entdo, o grande
desafio da democracia brasileira, talvez o maior desafio seja controlar o
poder. E nesse esquema de controle de poder, é nesse espectro que se situa
o Tribunal de Contas. O Tribunal de Contas é um 6rgao de controle, e de
controle sobretudo do Poder Executivo. Ele divide com o Congresso Nacio-
nal, no plano federal; divide com as Assembleias Legislativas, no plano
estadual; o Tribunal de Contas divide a funcio de controle externo, a
funcao é uma s6, o controle externo exercido por dois 6rgaos, o Parlamento
e o Tribunal de Contas. O Parlamento tem duas fungbes: a legislativa e a
de controle externo. O Tribunal de Contas s6 tem uma fung¢ao: controle
externo, que ele divide com o Parlamento. O Tribunal de Contas existe
para controlar o poder, sobretudo o Poder Executivo, é um papel inarre-
dével do Tribunal de Contas. A Constitui¢ao concebeu o Tribunal de Contas
para isso. No Capitulo do Poder Legislativo, Titulo n® 04 da Constituigao,
da Organiza¢do dos Poderes, Capitulo n® 09 da Fiscalizacao Contabil,
Financeira e Orcamentaria. Entao, o Tribunal de Contas auxilia o Poder
Legislativo no desempenho de uma fun¢iao eminente, essencial, constitu-
cional de controle para que a receita publica e os gastos publicos se fagam
com obediéncia as leis, a partir dessa lei que é a mais importante no plano
diuturno para a Administragao Puablica, logo abaixo da Constitui¢ao, a Lei
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Orcamentaria, cujo desrespeito € tao grave que implica crime de respon-
sabilidade. Os Tribunais de Contas estdo a servico da Lei Orcamentaria,
essencialmente, para que receitas e despesas se processem segundo os
paradigmas, os parametros da Lei Or¢amentéria. Mas nao é s6. Os Tribu-
nais de Contas velam pela plena aplicabilidade do Artigo 37 da Constitui-
¢do, que consubstancia os seguintes principios: legalidade, moralidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia. A nossa Constituigao € tio cui-
dadosa com a democracia que procurou torna-la legitima em trés momen-
tos. Primeiro momento: no principio, todo poder emana do povo. Legiti-
midade do governo é o ponto de partida da sua formacio, todo poder
emana do povo. Legitimidade do principio, legitimidade quanto aos
meios, a Lei Or¢amentdria, que deve ser cumprida, e o artigo 37 da Cons-
titui¢ao, pelos principios citados: legalidade, moralidade, impessoalidade
etc., legitimidade, portanto, na origem, no principio, legitimidade quanto
aos meios. E legitimidade quanto aos fins, artigo 3° da Constituigao,
sobretudo, porque o Brasil existe, como Republica Federativa, para cum-
prir os seguintes principios que a Constitui¢do chama de fundamental, os
seguintes objetivos de legitimidade no plano dos fins: n® 01: construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; n® 02: garantir o desenvolvimento
nacional; n® 03: reduzir as distancias sociais e regionais e n° 04: promover
o bem de todos sem preconceito de origem, de cor, idade etc. Entao, a
triplice legitimidade democratica foi versada pela Constitui¢ao, sobretudo,
nesses dispositivos. Agora, a Constitui¢ao, ao aparelhar o Tribunal de
Contas como 6rgao de controle, o fez por um modo surpreendente, deu
aos Tribunais de Contas dignidade de Tribunais Judicidrios. Por exemplo,
o0 TCU — eu estava vendo aqui o Presidente do TCU, notavel cidadao
profissional, artista, autor de letras de musicas, Ubiratan Aguiar, um homem
sensivel, contemporaneo, um doce de criatura no plano pessoal — o Tii-
bunal de Contas da Unido tem as atribui¢des, no que couber, do Superior
Tribunal de Justica, esta na Constitui¢ao isso. Os Tribunais de Contas dos
Estados tém as atribui¢des, também no que couber, ou seja, mutatis mutan-
dis, dos Tribunais de Justica. Os Auditores dos Tribunais de Contas sao,
pela Constitui¢do, equiparados a Juizes Federais, exercem uma judicatura,
estd dito na Constituicio. Os Tribunais de Contas, os Ministros do TCU
tém prerrogativas, direitos, vantagens dos Ministros do STJ. Os Conse-
lheiros dos Tribunais de Contas dos Estados tém um regime juridico fun-
cional, no plano das prerrogativas dos direitos, igual aos Desembargadores
do Estado. Os Tribunais de Contas foram dotados de um Ministério
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Puablico. Estou vendo aqui o Dr. Joao Augusto, quem muito admiro, Bandeira
de Mello, o Dr. Jodo Augusto bem sabe que ha junto a cada Tribunal de
Contas um Ministério Pablico Especial, Ministério Ptblico de Contas que
nao se confunde com o Ministério Pablico Geral, que aqui em Sergipe é
presidido, e tao bem presidido, pela Dra. Cristina F.,, e esse Ministério
Puablico, a meu sentir, é para funcionar nao dentro do Tribunal de Contas,
mas junto ao Tribunal de Contas e fiscalizando o préprio Tribunal de
Contas, porque o papel do Ministério Publico é atuar como 6rgao opina-
tivo, tdo independente quanto de existéncia necessaria porque também
de previsao constitucional direta. Assim como o Tribunal de Contas ndo
estd dentro do Legislativo, o Ministério Pablico de Contas ndo esta dentro
do Tribunal de Contas, esta ao lado. Ao meu sentir, todo Tribunal de Con-
tas deve atuar nao de modo a absorver como se fosse uma unidade sua, o
Ministério Pablico de Contas, o Especial. O Ministério Pablico de Contas,
o Especial, deve ter autonomia administrativa e financeira para exercer,
com total independéncia, a sua fungao fiscalizadora, inclusive sobre o pré-
prio Tribunal de Contas, até porque no ambito dos Tribunais de Contas
somente os Procuradores de Contas é que sdo profissionais de Direito,
obrigatoriamente, os Conselheiros nao sao obrigatoriamente profissionais
de Direito, nem os Auditores, somente os membros do Tribunal de Con-
tas. Mas a Constitui¢ao cuidou tdo bem dos Tribunais de Contas, por um
modo tao surpreendente, tao desconcertante, que até hoje os Tribunais de
Contas sdo desconhecidos juridicamente. O regime juridico dos Tribunais
de Contas nao é conhecido em plenitude. O préprio Supremo Tribunal
Federal ndo conhece bem o Tribunal de Contas, ou o regime normativo
dos Tribunais de Contas, porque vez por outra alguém diz: “os Tribunais
de Contas sdao 6rgaos meramente auxiliares do Poder Legislativo.” De
fato, a Constituigdo disse que o Poder Legislativo fizesse o controle externo
dos administradores publicos, dos cargos, das receitas, dos bens, dos valo-
res, dos dinheiros publicos, os Tribunais de Contas exercem com o auxilio,
melhor dizendo, o Poder Legislativo exerce o controle externo com o auxi-
lio dos Tribunais de Contas, mas “com o auxilio” ai, nao significa um
auxilio subalterno que haja entre o Poder Legislativo e os Tribunais de
Contas, uma hierarquia funcional, ndo ha subalternidade hierarquica.
Essa expressao “com o auxilio dos Tribunais de Contas”, é enganosa.
“Com o auxilio” quer dizer: o Congresso Nacional nao pode controlar o
Poder Executivo sendo com o auxilio dos Tribunais de Contas. A mesma
coisa, ndo pode haver jurisdi¢ao sendo com a participagao dos advogados
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e do Ministério Publico, mas nao ha hierarquia entre juizes, promotores
ou procuradores e advogados. A fun¢ao é uma s6, a funcao jurisdicional,
que é desempenhada pelos juizes, necessariamente, pelos advogados e
pelos membros do Ministério Publico, sem hierarquia. A fun¢iao de Con-
tas, a funcao de controle externo ¢é exercida pelo Congresso Nacional com
o auxilio dos Tribunais de Contas, no caso o Tribunal de Contas da Uniao,
sem nenhuma hierarquia, sem nenhuma subalternidade. Enfim, a mensa-
gem que eu queria trazer para os Tribunais de Contas, para o Tribunal de
Contas de Sergipe, especificamente, nesses 40 anos, ¢ uma mensagem de
aplauso, de cumprimentos e de esperanga. Poderia até fazer uma compa-
ragao pouco lisonjeira para com os Tribunais de Contas do Brasil. Se com-
pararmos os Tribunais de Contas e o Ministério Ptblico, vamos reconhecer,
todos, que o Ministério Publico tem ocupado melhor o seu espaco institu-
cional do que os Tribunais de Contas. O Ministério Publico desfruta de
um conceito social mais elevado do que os Tribunais de Contas. Nao
adianta escamotear os fatos. Vou voltando a incidir em ditos populares:
nao adianta “tapar o sol com a peneira”. Os Tribunais de Contas ainda
nao tém correspondido na medida exata a imensa confianga que a Cons-
tituigdo depositou neles. Ha um déficit de normatividade Constitucional?
Nao. A Constituigao é boa, mas ha um déficit de aplicabilidade Constitu-
cional no Ambito dos Tribunais de Contas. Ha um alento, os Tribunais de
Contas do Brasil tém um modelo que é bom, mais e mais se afirma como
institui¢do acreditada, instituigdo que pratica com autenticidade o regime
Constitucional, é o Tribunal de Contas da Unido. O Tribunal de Contas da
Unido mais e mais se afirma como institui¢do que correspondeu, ou que
corresponde, a plena confianca nele depositada pela Constituicao Fede-
ral. Mas os Tribunais de Contas do Estado deixam a desejar, isso é um
fato. Essa critica que estou a fazer ndo € sendo na perspectiva da convoca-
¢ao que fez o Presidente Reinaldo Moura para uma reflexao mais detida.
Os Tribunais de Contas tém dignidade constitucional elevadissima, esta-
tura constitucional elevadissima e precisa tirar partido disso para servir a
sociedade brasileira, e, portanto, a democracia do plano do controle, servir
a democracia com mais autenticidade, fazendo o jogo da verdade finan-
ceira, orcamentaria, patrimonial, contdbil e servindo ainda melhor a esses
principios excelsos da Constitui¢ao: a legalidade, a moralidade, a impes-
soalidade, a eficiéncia, a publicidade e mais, a economicidade, porque
isso também esta na Constitui¢do, no capitulo dos Tribunais de Contas, a
economicidade, a eficacia e a eficiéncia, porque numa sociedade demo-
cratica como a nossa, que se plenifica, que ja convive com uma imprensa
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inteiramente livre, um dos pilares dela é a visibilidade, é a transparéncia.
Nada mais se passa no espaco do mistério, tudo vem a lume. O povo
inteiro se dota de uma santa curiosidade pelas coisas do poder, também
pelo que se passa no interior dos Tribunais de Contas. O desafio de cada
instituigao € se assumir autenticamente como aparelho a servigo da demo-
cracia, a servico do estado brasileiro e desses principios: moralidade,
impessoalidade, economicidade etc. A institui¢gdo que nao desempenha
bem assumidamente e autenticamente sua func¢io constitucional, ela
embota e propicia, a prépria sociedade, num movimento espontaneo de
reclamo da extingao pura e simples dessa instituicio embotada. Eu digo
isso porque ha alguns anos o eminente Conselheiro Carlos Pina, ele esta
aqui e se lembra disso, que houve um movimento pela extin¢ao dos Tribu-
nais de Contas, em torno disso, nao é, Ministro? Oito ou nove anos. V.
Exma. era Presidente da Atricon e o Governador Déda era lider da oposi-
¢ao. Isso nao quer dizer que o Governador Déda estivesse pedindo a
exting¢ao dos Tribunais de Contas. Por que a sociedade estava pedindo a
extingao dos Tribunais de Contas? Porque a sociedade nao estava satisfeita
com o desempenho dos Tribunais de Contas.

Fungao de controle, o que é fun¢ido? Fungao é atividade prépria de
um 6rgao, fungao ¢ atividade que poe o 6rgio em movimento. Pensemos
na func¢ao cardiaca, na fung¢ao renal, na fungao biliar, na fungao respiraté-
ria, funcao ¢é atividade prépria de um 6rgao, é aquilo para o qual o 6rgao
existe, é o que poe o 6rgao em movimento, é a razao de ser do 6rgao. O
6rgao vale porque a fungdo vale. O 6rgao é tributario da fungao, quem é
importante nio é o 6rgao, o prestigio do 6rgao é derivado, o importante
é a fungao. Se o 6rgao nao desempenha a func¢ao ele nao tem mais razao
de existir, ele tem que ser extinto, ele tem que desaparecer. Ele é uma
lantejoula, é uma bijuteria, ele ¢ uma nominalidade pura e simplesmente.
Numa sociedade democritica, autenticamente democrética, contempo-
ranea, cada 6rgao tem que se assumir como militante da fun¢ao que lhe
empresta o nome. O Tribunal de Contas se chama “de Contas”, porque
a fungao que ele desempenha é de Contas, é de controle externo. Entao,
parece-me, Presidente Reinado Moura, que este é o desafio dos 40 anos
dos Tribunais de Contas. Fazer um casamento dentro de si mesmo. A vida
comega aos 40. Partir para uma reciclagem e corresponder a confianca
que a Constituicao depositou no Sistema Tribunal de Contas. Eu venho
discutindo isso com o Conselheiro Carlos Pina, que foi um excelente Pre-
sidente da Atricon ha muitos anos e esse mesmo discurso eu fiz hi uns 8
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anos a convite de V. Exma., no Rio de Janeiro, a mesma coisa. Entdo, que
esses 40 anos propiciem aos Tribunais de Contas do Brasil essa belissima
oportunidade, essa privilegiada oportunidade de se assumir como insti-
tuicdes que somente valem se cumprirem com eficiéncia, com devogio,
com competéncia, com independéncia — a rima ai € intencional — com-
peténcia, independéncia e decéncia a sua eminente fun¢ido de controle
externo para que a democracia brasileira saia do papel e se incorpore a
carne do real como um corpo vivo. Muito obrigado.

Informacao bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):
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1 Introducao

Ja houve um tempo, durante o Império no Brasil, em que o rei
era inviolavel, existindo um escasso controle sobre os 6rgaos subalternos.
Vigia, a esse tempo, o principio the king can do no wrong (o rei nao erra),
também conhecido como U’Etat ¢’est moi (o Estado sou eu).

Mas, com a Republica, num movimento liderado por Ruy Barbosa,
o governo provisorio, através do Decreto n® 966-A, criou o Tribunal de
Contas da Unido (T'CU), que nao veio a funcionar de fato. Posteriormente,
a teor do art. 89 da Constitui¢ao da Republica de 1891, o TCU passou a
atuar e, paulatinamente, foram sendo criados os Tribunais de Contas dos
Estados e de alguns Municipios.

Desde entao, os Tribunais de Contas tém exercido suas fungoes e
muito ja se cogitou sobre a natureza juridica de sua atuacao constitucio-
nal, num tema que, repita-se, esta no cerne da sua missao republicana.

Tal matéria, inclusive, é tao importante que chega a envolver com
profundidade o préprio art. 2° da Constituicao da Republica que entre
nos traz o principio da separagao de poderes.

Com efeito, a esséncia da compreensdo juridica da atuagio do tri-
bunal reflete na possibilidade de impugnacao judicial das suas decisdes
que violem o devido processo legal, também conhecido como due process of
law, podendo criar situagoes indesejadas pelo préprio Poder Constituinte
Originario.

A defini¢ao constitucional de competéncias, ndo se pode olvidar, ha
que estar bem delimitada para que nao haja desvio de poder, e a matéria
encerra consideragoes que nio se pode deixar de mencionar.
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2 A competéncia dos Tribunais de Contas

Como se sabe, a competéncia exercida pela Cortes de Contas e que
configura sua fungao jurisdicional, distinta daquela exercida pelo Poder
Judiciario, é prevista no inciso II do art. 71 da CR/88. Esse dispositivo
confere as Cortes de Contas a competéncia para julgar as contas dos admi-
nistradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragao direta e indireta, incluidas as fundacoes e sociedades institui-
das e mantidas pelo Poder Publico, e as contas daqueles que derem causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

Durante muitos anos se discutiu na doutrina' a pretensa improprie-
dade da utilizagao do vocabulo “julgar” pelo constituinte no que toca aos
Tribunais de Contas, frise-se, em matéria de sua competéncia, sob o argu-
mento de que as decisdes dos Tribunais de Contas seriam de natureza admi-
nistrativa. Assim, baseando-se tal linha argumentativa no art. 5°, XXXV,
da Constitui¢ao da Republica de 1988, segundo o qual “a lei nao excluira
da apreciagao do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”, entende-se
que as decisdes dos Tribunais de Contas somente fariam coisa julgada
administrativa, mesmo aquelas que dizem respeito ao julgamento de con-
tas dos administradores, abrindo-se margem para uma ampla revisibili-
dade das decisdes meritdrias das Cortes de Contas no exercicio de suas
proprias competéncias, ressalte-se, constitucionais.

Contudo, a Suprema Corte Brasileira (vide MS n® 5.490, 7.280 e
21.466, além dos REs n® 55.821e 132.747) vem se posicionando em con-
sonancia com aqueles” que interpretam sistematicamente o sentido e o
alcance do vocabulo julgar, na perspectiva dos principios da méxima efeti-
vidade e da eficiéncia, defendendo, no exercicio de uma jurisdi¢io especial,
que as decisoes de mérito proferidas pelo Tribunal de Contas em matéria
de sua competéncia especifica e que nio apresentem quaisquer vicios de
natureza processual, mediante a garantia do due process of law, nao podem
ser julgadas novamente pelo Judicidrio, sob pena de esvaziamento insti-
tucional das Cortes de Contas, como ja nos advertia Pontes de Miranda,’
litteris: “julgar as contas esta clarissimo no texto constitucional. Nao have-
mos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue e outro juiz rejulgue

! Entre tantos doutrinadores de ponta que defendem essa posicao, citamos: Eduardo Lobo Botelho Gualazzi,
Osvaldo Rodrigues de Souza, Odete Medauar, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, José Cretella Junior, Alfredo Buzaid.

2 Dentre outros juristas de escol, citamos: Pontes de Miranda, Miguel Seabra Fagundes, Castro Nunes, José
dos Santos Carvalho Filho, Athos Gusméao Carneiro, Victor Nunes Leal, Evandro Martins Guerra, Jair Eduardo
Santana, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes e Carlos Ayres Britto.

3 PONTES DE MIRANDA. Comentérios a Constituicao de 1946. Rio de Janeiro: Henrique Cahen, 1947.v. 2, p. 95.
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depois”. Destaca-se, nesse sentido, o leading case julgado pelo Supremo
Tribunal Federal nos autos do MS n° 5.490,* no qual ficou decidido que o
Tribunal de Contas “exerce a sua competéncia jurisdicional, livremente,
a maneira de um 6rgao do Poder Judiciario, dizendo o direito como o
interpreta.”

3 Ainterpretacao contemporanea®

Em judicioso artigo, corroborando o que se afirma, nos brinda com
sua licao o Procurador-Geral da Procuradoria Federal da UFMG, Fernando
Gonzaga Jayme,® verbis:

Ao afirmar-se que o ‘Tribunal de Contas desempenha fungao jurisdicional
especial, nao se diz que ficam os seus julgados excluidos da apreciagio do
Poder Judiciario, por forga do disposto art. 5°, inc. XXXV, da Constitui¢io da
Republica. Entretanto, restringe-se a apreciacao judicial. Somente o processo de
contas que estiver contaminado pelo abuso de poder; isto é, que violar o due process of
law ¢ que poderd ter sua nulidade decretada pelo Poder Judicidrio, na vigente ordem
constitucional, jamais sendo permitido a este Poder reexaminar o mérito das decisoes
emanadas da Corte de Contas.

A existéncia, contudo, de posicionamentos doutrindrios dispares explica-se
historicamente. E o recurso ao método histérico sobre este tema apresenta-se
adequado e esclarecedor, considerando-se hd meio século a fungio jurisdicional
do Tribunal de Contas, razdes ainda maiores refor¢cam, atualmente, este
entendimento. O regime republicano democritico hoje vigente decorre de
uma experiéncia secular, cujo processo de desenvolvimento tem, na efetividade
das atividades fiscalizadoras e de controle exercidas pelo Tribunal de Contas,
carater essencial.

A ruptura democritica produzida a partir de 1964 levou os Tribunais de
Contas ao mais profundo obscurantismo, porquanto a fung¢io de controle,
principalmente o controle externo, é absolutamente incompativel com o regime
ditatorial, caracterizado pelo autoritarismo e arbitrio. O ocaso institucional da
Corte de Contas repercutiu na doutrina, que lhe dispensou um papel meramente
formal na estrutura do Estado. Entretanto, com a conquista da democracia
os 6rgaos responsdveis pelo controle e limitacao do exercicio do poder, tais
como os Tribunais de Contas e o Ministério Puablico, saem de suas carapagas,
metamorfoseando-se, para assumirem papéis relevantes e essenciais, na verdade,

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 5.490 RJ. Relator: Ministro Antdnio Villas Boas.
Brasilia, 20 de agosto de 1958. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterlinteiroTeor.
asp?id=82967>. Acesso em: 10 jul. 2010.

5 Esse tema j& foi objeto de considerages preliminares dos autores na obra MOURAO, Licurgo; FERREIRA, Diogo
Ribeiro; CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Controle da Administracdo Publica. In: MOTTA, Carlos Pinto Coelho
(Org.). Curso pratico de direito administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2011. Mimeografado.

5 JAYME, Fernando Gonzaga. A competéncia jurisdicional dos Tribunais de Contas no Brasil. Disponivel em:
<http://www.ufmg.br/pfufmg/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=43&Itemid=24>.
Acesso em: 10 jul. 2010.
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imprescindiveis para a conservagio do Estado Democritico de Direito. A partir
dai, torna-se impossivel adotar posicionamentos que nio confiram a estas
Instituigdes potencial de maxima efetividade no exercicio de suas atribuigdes,
sob pena de malferir a ordem democritica.

[..]

As atribui¢oes que lhe foram cometidas pela Constituicio da Republica
constituem-se em fung¢des administrativas de fiscalizagio, inclusive prestando
auxilio ao Poder Legislativo, e fungdo jurisdicional no julgamento das contas
dos responsaveis por recursos publicos, expressas sempre em pronunciamentos
definitivos.

A divergéncia doutrinaria até entdo existente nao encontra razoes para subsistir,
uma vez que o entendimento do Supremo Tribunal Federal, reconhecendo a
jurisdicionalidade do julgamento das contas feito pelo Tribunal de Contas é
definitivo e incontrastavel diante de qualquer outra autoridade do Pafs, uma
vez que, na qualidade de guardido da Constitui¢do, nos termos do art. 102 da
Constituicao da Republica, é dele a tltima palavra a respeito da interpretacao
constitucional.

[..]

O julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis [...] nao
fica afastado do controle do Poder Judicidrio; contudo, o conhecimento da
causa nao pode ir além da averiguagio da regularidade processual, isto €, se a
decisao emanou de um processo justo, onde se tenham assegurado as garantias
constitucionais do devido processo legal. (grifos nossos)

Como visto, administrativistas de escol consideram as decisdoes ema-

nadas dos colegiados das Cortes de Contas como simples atos administra-

tivos, passiveis, de acordo com esse raciocinio, de amplo controle judicial.

Tais assertivas, entretanto, hio de ser analisadas com reservas, uma vez

que, nas palavras de Jonathan Doering Darcie:’

[...] o Poder Judiciario é, entao, o controlador por exceléncia do Estado de
Direito. Exerce fungdes que lhe garantem penetracao em todas as esferas do
Poder: desde atos de governo, atos legislativos, até suas proprias manifestagoes,
todos estdo sujeitos ao controle judicial, de uma forma ou de outra.

O Tribunal de Contas, como bem se sabe, encontra-se em posi¢io de destaque
no nosso contexto nacional. £, indubitavelmente, um ()rgéo fundamental para
o progresso das institui¢goes publicas no pais. Talvez por tal razio é que desde a
primeira Constitui¢ao republicana a Corte tenha tido 1a seu espago reservado.
E no seu espago de atuagao, nao deve obediéncia a ninguém. Muito embora o
debate existente acerca da posigdo constitucional da Corte de Contas, assumimos,

7 DARCIE, Jonathan Doering. As decisées do Tribunal de Contas e o seu controle judicial, p. 6-7. Disponivel em:
<http://www.pucrs.br/direito/graduacao/tc/tccll/trabalhos2006 _2/jonathan.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2011.
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aqui, como nossa, a postura daqueles que a enxergam absolutamente autéonoma,
nao vinculada estritamente a nenhum dos trés Poderes.

[...] o Tribunal de Contas é impar, e em absolutamente nada pode ser comparado
a qualquer tribunal administrativo. Desde seus membros, [...] até suas atribui¢oes
ou ‘competéncias’, previstas taxativamente no Texto Maior da Reptblica, ndo ha
nenhum traco comum entre qualquer corte administrativa e a Casa de Contas.
Veja-se que 6rgaos que participam da administra¢do publica lato sensu existem
muitos. Porém, ndo é a todos que se concede a distin¢ao do status constitucional.
Sobre isso, Diogo de Figueiredo Moreira Neto® faz interessante colocagio, a
qual ndo poderfamos deixar de transcrever, por sua lucidez e percepg¢ao: ‘Ora,
esses orgaos devem ser necessariamente criados e estruturados por regras juridicas, com
natureza de normas onticas, que poderao ser constitucionais ou infraconstitucionais; serd,
porém, exclusivamente pela constitucionalizagdo que alguns deles concentrardo certas
especificas fungoes tidas como essenciais a existéncia do Estado, entre elas distribuindo
de modo mais definido e minudente que for possivel o exercicio do Poder Publico, dai o
situarem-se no vértice da ordem juridica’. (grifos nossos)

Entretanto, ndo se pode olvidar que a competéncia de julgamento
dos Tribunais de Contas emana do préprio texto constitucional, confi-
gurando-se em excecdo ao dito monopdlio da jurisdi¢ao, a exemplo da
competéncia do Senado Federal para julgamento de crimes de respon-
sabilidade (impeachment), presentes nos incisos I e II do art. 52 da Lex
Fundamentalis, da sentenga arbitral e, até mesmo, das decisdes advindas
da Justica Desportiva. Nesse sentido é a licio de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto,? verbis:

Sob este critério (“Quanto a matéria do pronunciamento”) hd excegdes
casuisticas: primeiramente, afasta-se dos tribunais do Judicidrio a matéria cuja
competéncia para apreciar e decidir ficou reservada aos Tribunais de Contas.

Isso porque de ha muito a feicao dos Tribunais de Contas — enquanto
6rgao constitucional autéonomo exercente de competéncias proprias
tipicas da func¢do de controle, cujo titular é o Poder Legislativo, insita ao
Estado moderno — difere, em esséncia, do controle exercido pelo Poder
Judiciario, muito embora, em alguns casos, utilize-se de procedimentos
semelhantes e possam atingir resultados finalisticos homdlogos, desbor-
dando os limites da mera decisdo administrativa. Assim nos ensina Miguel

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas: o Parlamento e a
sociedade como destinatérios do trabalho dos Tribunais de Contas, p. 13. Disponivel em: <http://www.tcontas.
pt/pt/publicacoes/outras/enc_luso-brasileiro/enc_luso-brasileiro.pdf>. Acesso em: 10 ago. 2006.

¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 22.
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32 Licurgo Mouréo, Diogo Ribeiro Ferreira

Seabra Fagundes'® ao analisar as competéncias dos Tribunais de Contas,
ainda sob o delineamento constitucional anterior, verbis:

Nao obstante isso, o art. 70, §4°, lhe comete o julgamento da regularidade “das
contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores ptblicos”,
o que implica investi-lo no parcial exercicio da fung¢do judicante. Nao bem pelo
emprego da palavra julgamento, mas sim pelo sentido definitivo da manifesta¢ao
da Corte, pois se a regularidade das contas pudesse dar lugar a nova apreciacao
(pelo Poder Judicidrio), o seu pronunciamento resultaria em mero e inutil
formalismo. Sob esse aspecto restrito (o criminal fica a Justi¢a da Uniao) a Corte
de Contas decide conclusivamente. Os 6rgaos do Poder Judiciario carecem de
jurisdi¢ao para examina-lo.

Como se sabe, a interpretagao do texto constitucional cabe, em tltima
instancia, ao Supremo Tribunal Federal, a quem compete dirimir, em defi-
nitivo, controvérsias quanto a sua exegese. Sendo assim, encontramos na
hodierna posi¢ido da Corte, calcada em diversos precedentes e nas pala-
vras de um dos seus mais destacados componentes, no estudo dessa maté-
ria especifica, os balizamentos necessarios para alcancarmos a maxima
efetividade do texto constitucional e dos 6rgaos por ele criados. Eis a ligao
do Ministro Carlos Ayres Britto:!!

[...] nenhum Tribunal de Contas ¢ tribunal singelamente administrativo (ao contrdario
do que se tem afirmado, amiudadamente). Nao pode ser tribunal tio somente
administrativo um 6rgdo cujo regime juridico é centralmente constitucional.
E dizer: os Tribunais de Contas tém quase todo o seu arcabouco normativo
montado pelo préprio Poder Constituinte. Assim, no plano de sua funcao, como
respeitantemente as suas competéncias e atribuigdes e ainda quanto ao regime
juridico dos agentes que o formam. (grifos nossos)

No mesmo sentido da jurisprudéncia dominante do Supremo Tri-
bunal Federal, encontram-se as assertivas de Jonathan Doering Darcie:'?

A nos soa extravagante, portanto, que se coloque o Tribunal de Contas na
posicao de mero prolator de “simples atos administrativos”. Para que, poder-
se-1a perguntar, criar uma Corte especializada, com todo um aparato particular,
extenso quadro de servidores, para a emissao de atos que, por sua natureza,

9 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 170.

" BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Interesse Publico, Porto Alegre, n. 13,
p. 184-185, 2002.

2 DARCIE, Jonathan Doering. As decisées do Tribunal de Contas e o seu controle judicial, p. 8-9, 11-12. Disponivel
em: <http://www.pucrs.br/direito/graduacao/tc/tccll/trabalhos2006 _2/jonathan.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2011.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 27-37, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 32

05/10/2011 13:18:26 ‘ ‘



A esséncia da missdo constitucional dos Tribunais de Contas 33

poderiam ser revisados sem qualquer entrave por outro Poder? Nao seria
razoavel se assim o fosse.

[...] A simplicidade com que se reveste a decisio meramente administrativa é
estranha, pois, ao decisum emanado da Casa de Contas e ao complexo processo
que la tem génese.

Se nos mantivermos atentos aos regulamentos processuais das Institui¢oes de
Contas, como é o caso do Tribunal de Contas da Uniao, fica clara a diferenca
existente. Os feitos que 14 tramitam seguem rigoroso procedimento, onde aos
envolvidos, na condigao de gestores publicos e qui¢a terceiros envolvidos, sao
concedidos a ampla defesa e o contraditério; a garantia de imparcialidade dos
julgadores; o principio do juiz natural, em um de seus consectérios; a publicidade
dos atos processuais, inclusive com os meios apropriados de notificacdo das
“partes”, além de intimeros outros caracteres.

E o mesmo sucede com os demais Tribunais da federagio, cada qual, no entanto,
regulando a matéria de forma particularizada.

[..]

As vias de conclusio, citamos novamente Ayres Britto, o qual claramente
reconhece a singularidade do Tribunal de Contas e, conseqiientemente, de suas
manifestacoes': “Esse o pano de fundo para uma proposigao complementar: a proposigio
de que os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém sua propria ontologia. Sao
processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem judiciais, nem administrativos.
Que nao sejam processos parlamentares nem judiciais, ja ficou anotado e até justificado
(relembrando, apenas, que os Parlamentos decidem por critério de oportunidade e
conveniéncia). Que também nao sejam processos administrativos, basta evidenciar que
as Instituigoes de Contas nao julgam da propria atividade externa corporis (quem assim
procede s@o os drgaos administrativos), mas da atividade de outros drgaos, outros agentes
publicos, outras pessoas, enfim. Sua atuagdo é conseqiiéncia de wma precedente atuagao
(@ administrativa), e ndo um proceder origindrio. E sew operar institucional ndo ¢
propriamente um tirar competéncias da lei para agiv; mas ver se quem tirou competéncias
da lei para agir estava autorizado a fazé-lo e em que medida.”

Diante de todos esses elementos que colacionamos, impde-se a necessiria
conclusao de que Tribunal de Contas nio pode ser mero tribunal administrativo.
E aqui nos apoiamos nao sé6 em argumentos técnicos para afirma-lo, mas acima
de tudo no juizo de razoabilidade que deve nortear toda e qualquer formulagio.
Dai a pergunta: se a Corte de Contas é mero corpo julgador administrativo,
para que assentd-lo na prépria Constituicaor Nao seria melhor, entao, atribuir
sua criagdo e regulamentac¢io para o legislador ordinario?

Ora, se isso no Brasil ndo ocorreu, a distingao ha de ser feita. Por certo que se
por mais de 100 anos o Tribunal de Contas tem seu recanto na Carta Politica,
isso ndo se deu por acaso. O Constituinte originario, por sucessivas vezes, ciente
da necessidade de um 6rgao externo para o controle dos gastos governamentais,
entendeu por elevar ao plano constitucional esses Tribunais.

13 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. Interesse Publico, Porto Alegre, n. 13,
p. 186, 2002.
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34 Licurgo Mourao, Diogo Ribeiro Ferreira

Por isso que, a0 menos a nos, soa absurda a dupla adjetivacdo, de “mero” e
“administrativo”, que parte da doutrina impde ao Tribunais de Contas. Nao
se trata de um tribunal administrativo, mas de uma corte constitucional, com
atribuigdes especialissimas, e que, por essa exata razao, detém a condig¢do de
singular em nosso ordenamento juridico. (grifos nossos)

Fazendo percuciente andlise acerca das competéncias das Cor-
tes de Contas quando da apreciagdo do vetusto Recurso Extraordindrio
n° 132.747,"* o Relator, Ministro Marco Aurélio Mello, do Supremo Tii-
bunal Federal, também reconhece a funcao jurisdicional prépria exercida
pelo Tribunal de Contas, sendo vejamos:

Nota-se mediante leitura dos incisos I e II do artigo 71 em comento, a existéncia
de tratamento diferenciado, consideradas as contas do Chefe do Poder Executivo
da Unido e dos administradores em geral. Da-se, sob tal angulo, nitida dualidade
de competéncia, ante a atua¢do do Tribunal de Contas. Este aprecia as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e, em relagdo a elas, limita-se a exarar
parecer, ndo chegando, portanto, a emitir julgamento.

Ja em relagao as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens

e valores publicos da administragio direta e indireta, incluidas as fundagoes
e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, e as contas
daqueles que deram causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo para o erario, a atuagdo do Tribunal de Contas ndo se faz apenas
no campo opinativo. Extravasa-o, para alcangar o do julgamento. Isto estd evidenciado
ndo so pelo emprego, nos dois incisos, de verbos distintos — a apreciar e julgar — como
também pelo desdobramento da matéria, explicitando-se, quanto as contas do Presidente
da Republica, que o exame se faz “mediante parecer prévio” a ser emitido como
exsurge com clareza solar, pelo Tribunal de Contas. (grifos nossos)

Em consonancia com o que afirmamos a inovadora e paradigmatica
posi¢ao'® do Desembargador Federal Francisco de Queiroz Bezerra Caval-
canti, Doutor em Direito e ex-presidente do TRF da 5* Regiao, a endossar
a exegese que defendemos, litteris:

O sistema brasileiro de controle das contas publicas e da legalidade e a
constitucionalidade da atuagdo dos administradores publicos alcangou, com
a Constituicao de 1988, extensdo e densidade inexistentes em qualquer das

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 132.747-2 DF. Recorrente: Jackson Barreto de
Lima. Recorrida: Procuradoria Regional Eleitoral. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, 17 de junho de 1992.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=207690>. Acesso em: 10
jul. 2010.

1> CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Da necessidade de aperfeicoamento do controle judicial sobre a
atuacao dos Tribunais de Contas visando a assegurar a efetividade do sistema. Revista do Tribunal de Contas
da Unido, ano 38, n. 108, p. 7, jan./abr. 2007.
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A esséncia da missdo constitucional dos Tribunais de Contas 35

Cartas Constitucionais precedentes. Esse fato, de grande relevo, trouxe consigo
conseqiiéncias nio menos importantes, relacionadas com a necessidade de
efetividade e eficiacia dos novos e ampliativos comandos constitucionais. O
insucesso parcial na concretizagdo das normas e principios constitucionais
transformaria o Texto de 1988 em um constitucionalizador de frustragoes, muito
mais que em um assegurador de direitos e obrigagdes.

O singelo estudo, que ora se apresenta, ¢ fruto da reflexdo que se faz, a partir
dessa preocupagio, em relacao a acao das Cortes de Contas no Brasil, sobre
a efetividade dessa atuagao muitas vezes dificultada e esvaziada pelo controle
judicial, necessario para fins de cumprimento do art. 5° da CF/88, mas que,
exercido de modo equivocado, além das balizas controladoras tracadas na
Constitui¢do, excessivo, imiscuindo-se no amago do ato da Corte de Contas,
deixando de ser ato de controle jurisdicional, para ser ato substitutivo, torna-se
nocivo e causador de preteri¢io da implementa¢iao do cuamprimento dos papéis
de outros 6rgaos constitucionais. Tal postura, comum e reiterada do Judicidrio
brasileiro, tem contribuido para a perda de eficiéncia, de eficicia e de efetividade
dos controles exercidos pelas entidades constitucionais especializadas na matéria
das contas publicas e da regularidade e da legalidade de atos e procedimentos
administrativos no ambito dos trés Poderes. (grifos nossos)

Corroborando a posi¢ao segundo a qual foi o préprio constituinte

quem reservou parcela da jurisdi¢io tanto ao Poder Legislativo quanto

aos Tribunais de Contas, nao havendo portanto exclusividade da jurisdi-

¢do por parte do 6rgao judiciais, esta a licdo do magistrado e jurista Jair

Eduardo Santana,

16 verbis:

E de todo equivocado pensar que jurisdicdo — enquanto atividade formal
e materialmente atribuida a um determinado 6rgao — € tema reservado as
competéncias do Poder Judiciario.

A “antiga forma” de enxergar a divisio de competéncias constitucionais
(“triparticao do poder”) revela total inadequagdo para os tempos atuais.

Ha jurisdicao propriamente dita tanto no Judicidrio quanto na Corte de Contas.
E a irreversibilidade essencial dos julgamento desta, por aquele, é aspecto que
vai se entranhando no pensamento juridico patrio, o que confirma nossa tese.

Queremos dizer que hda um “nicleo impenetravel” por quem quer que seja nas
decisdes dos Tribunais de Contas. Porque? Simplesmente porque é o sistema
constitucional que prestigiou tal solugdo. Na dindmica do poder politico,
segundo a estruturacao funcional adotada pela Carta Politica vigente, ndo ha
exclusividade no “julgar”. Tanto assim que ninguém havera de negar que o
legislativo também “julga” como uma das suas missdes constitucionais primarias.

6 SANTANA, Jair Eduardo; MELO, Verbnica Vaz de. Consideracbes acerca da natureza juridica das decisoes
emanadas dos Tribunais de Contas. Revista Negdcios Publicos, ano 7, p. 18, abr. 2010.
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Ao que se vislumbra, encontrou ressonancia, até mesmo entre inte-
grantes dos 6rgaos judiciais infraconstitucionais, o notério entendimento
de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes'” acerca dos limites do judicial review
sobre as decisdes meritorias das Cortes de Contas no exercicio da compe-
téncia constitucional que lhe confere o inciso II do artigo 71 da Constitui-
cao Federal, verbis:

O exercicio da funcao de julgar nao é restrito ao Poder Judiciario. Os Tribunais de
Contas possuem a competéncia constitucional de julgar contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. O termo julgamento
nao pode ter outro significado que nao corresponda ao exercicio da jurisdigio,
o qual s6 é efetivo se produzir coisa julgada; a melhor doutrina e jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores admite pacificamente que as decisoes dos Tribunais de Contas, quando
adotadas em decorréncia da matéria que o Constituinte estabelecew na competéncia de julgar,
nao podem ser revistas quando ao mérito. (grifos nossos)

4 Conclusao

Por tudo isso, o previsto no Titulo II, destinado aos direitos e garan-
tias fundamentais, e respectivo Capitulo I, relativo aos direitos e deveres
individuais e coletivos, da Carta Magna, em seu inciso XXXV do artigo
5°, segundo o qual a lei ndo excluira da apreciacio do Poder Judicidrio
lesao ou ameaga a direito, ha de ser aplicado aos Tribunais de Contas,
no exercicio de sua competéncia prevista no inciso II do art. 71 da Carta
Magna, em caso exclusivo de violagdo ao due process of law. Nessas situa-
¢oes pode exsurgir, sem extremes de duavidas, eventual abuso de autori-
dade, eivando de vicio insanavel o decisum, devendo o Poder Judiciario, se
provocado, anula-lo, jamais o reformando, sob pena de conspurcar com-
peténcia propria conferida pelo constituinte originario as Cortes de Con-
tas, substituindo-se-lhes no julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da adminis-
tragao direta e indireta, incluidas as fundagbes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico e, ainda, no julgamento das contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario.

7 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Limites a revisibilidade judicial das decisdes dos Tribunais de Contas. Revista
do Tribunal de Contas da Uniéo, Brasilia, v. 27, n. 70, p. 70-71, 1996.
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1 Introdugao

O objetivo deste artigo ¢ propor uma reflexdo sobre o que ja se
transformou na eventual potencialidade controversa — ou falsa polémica
— da accountability horizontal (O'DONNELL, 2007) realizada pelos tribu-
nais de contas brasileiros, especificamente em relacao aos incisos I e II do
artigo 71 da Constitui¢ao Federal. Falsa porque rasa, sem fundamento, ou
seja, algo resolvido que deveria dispensar qualquer polémica. Apesar disso,
o tema requer ainda estudos e esclarecimentos. A proposta aqui parte
de um ponto de vista mais da filosofia e da ciéncia politica do que do
plano da ciéncia juridica. Como veremos, trata-se apenas de uma poten-
cialidade porque, a (falsa) controvérsia seria e é dispensavel a luz de uma
analise normativa e formal, tanto em termos juridicos como no plano da
experiéncia concreta.

Minha percepgio é a de que essa potencialidade pode ser resultado
da incompreensdo do que significa accountability horizontal no Estado
democratico contemporaneo e do préprio dilema inerente ao relaciona-
mento entre controladores e controlados. Esse dilema talvez seja uma das
marcas emblemdticas de uma democracia ainda nao consolidada, espe-
cialmente no que concerne a resisténcia a legitimacao dos mecanismos de
controle externo por parte dos controlados e fiscalizados.

O ponto de vista filoséfico adotado aqui é no sentido discutido por
Norberto Bobbio (2000, p. 67-74), quando ele procura diferenciar a filo-
sofia politica da ciéncia politica, considerando a existéncia de diferentes
significados de “filosofia politica”. A primeira dando conta dos aspectos
normativos, vale dizer, como deve ou deveria ser determinada situacao,
em termos ideais e éticos, que é, segundo o autor, um dos modos mais
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tradicionais de se compreender a filosofia politica; a segunda, refletindo a
experiéncia concreta historicamente localizada num contexto especifico,
isto é, o fend6meno politico.

Primeiro, fago uma rapida analise da trajetéria dos tribunais de contas
brasileiros num plano geral, mas indispensavel para entendermos a especi-
ficidade dos referidos incisos iniciais do artigo 71 da Constitui¢ao Federal.
Depois, discuto o que é accountability horizontal, conforme a acepgao oferecida
por Guilhermo O’Donnell (2007), como mecanismo do fortalecimento da
democracia no Estado contemporaneo. Por fim, com base nessa articulagao
tedrica, o trabalho finaliza com sua proposta de mostrar que os tribunais de
contas sao tribunais que julgam, ndo fazendo, como se costuma dizer, um
mero “assessoramento técnico”, podendo auxiliar todos os poderes, e ndo
s6 o Poder Legislativo. Visao diferente, portanto, da corrente que procura
vincula-lo a este Poder de forma politicamente arrevesada. Nao se trata
de uma defesa corporativista de uma suposta autonomia e independéncia
das cortes de contas, como se estas fossem absolutas e incélumes, sem a
devida necessidade de prestar contas a sociedade. Pelo contrario, trata-se
de subordina-las ao proprio Estado, como peg¢a de uma engrenagem, cujo
funcionamento adequado para a consolidagio da democracia esta condicio-
nado a articulagao com os demais mecanismos do sistema.

2 Algumas consideracOes sobre a trajetoria histérica

Quando foi criado pelo famoso Decreto n® 966-A, de 7 de novembro
de 1890, o Tribunal de Contas no Brasil ja nascia desvinculado de qualquer
Poder de Estado. Tanto que o entdo ministro da Fazenda, Rui Barbosa,
usava as seguintes palavras para descrever a Corte de Contas: “corpo de
magistratura intermedidria entre a Administracao e a Legislatura (...) cer-
cado de garantias contra quaisquer ameagcas, que possa €Xercer as suas
fungdes no organismo constitucional (...)” (SARAIVA, 1996, p. 51-52).
Nao aprofundava ainda, entretanto, as competéncias em termos de com-
plexidade de toda Administragido Publica. Afinal, estivamos acabando de
sair do Império e, durante pelo menos trés décadas de republica, o lastro
do passado marcou a vida social e politica brasileira em muitos aspectos.

A trajetdria republicana das cortes de contas foi marcada por altos e
baixos em termos de aprimoramento e retrocesso. A Carta de 1934 insti-
tuiu mecanismo importante, como a emissao de parecer prévio, por parte
do Tribunal de Contas, no exame das contas anuais do Presidente da
Republica. Era um avancgo relevante e uma novidade até entdao. Mas, a
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Constitui¢ao de 1937, durante o Estado Novo, representou um retrocesso,
pois, dentre outras coisas, nao dispunha sobre um parecer em relagiao
as contas do Chefe do Poder Executivo. A ditadura varguista chegou a
extinguir varios tribunais de contas estaduais que haviam sido criados ao
longo das décadas precedentes. Ja a Constitui¢ao de 1946 conferiu ao
Tribunal de Contas uma feigdo mais avangada e complexa, também nao
o dispondo, como desde sua criagdo, como 6rgao vinculado, no sentido
de “auxiliar” do Poder Legislativo. A expressao “com auxilio” do Tribunal
de Contas, para a instituigao de fiscalizagao a cargo do Poder Legislativo,
aparece somente na Constitui¢ao de 1967. E fazia meng¢do também a
missdo de julgamento das contas, no caso dos responsaveis por bens, valo-
res, dinheiros, etc. Os pardgrafos 3° e 4° do artigo 70 diziam:

Paragrafo 3° A auditoria financeira e orgamentaria sera exercida sobre as contas
das unidades administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim,
deverdao remeter demonstragdes contdbeis ao Tribunal de Contas da Unido,
a quem cabera realizar as inspec¢des necessarias. Paragrafo 4° O julgamento
da regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis serd
baseado em levantamentos contabelis, certificados de auditoria e pronunciamento
das autoridades administrativas, sem prejuizo das inspecoes mencionadas no
paréagrafo anterior. (CAMPANHOLE, 1989, p. 220)

Mas, a ditadura instaurada em 1964 acabou enfraquecendo as cortes
de contas com decretos e atos institucionais. A Constitui¢io de 1988 foi
elaborada no fim da transi¢ao do autoritarismo para a democracia. Foi,
enfim, a partir da redemocratizacdo do pais que os tribunais de contas
assumiram mecanismos que lhe conferiram o carater contemporaneo de
accountability horizontal para o fortalecimento da democracia. Isso é uma
constatacdo € nao um panegirico. Esse mecanismo de controle externo
da forma e com a natureza da sua missao como vem se configurando ao
longo da histéria é uma possibilidade em algumas situagoes e uma reali-
dade efetiva em outras. S6 o fato de ser uma potencialidade oferecida pela
Constituigao Federal ja é uma excelente noticia para a democracia.

Se os tribunais usam ou nao de forma eficaz a norma constitucional,
isso teria que ser tema de outro tipo de estudo. Sao publicas e notérias,
por exemplo, as mazelas, algumas comprovadas, outras nao, em varios
setores do sistema de fiscalizagdo dos recursos publicos, da corrupgao e
o clientelismo a ineficiéncia burocratica. Situagoes, diga-se de passagem,
que tém sido objeto de reportagens publicadas em diferentes meios de
comunicagao, envolvendo tanto autoridades que estio no topo das
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organizagoes, como funciondrios, servidores de carreira ou ocupantes de
cargos em comissdo etc. O que, alids, faz parte certamente dos percalgos
nos passos de aprendizado de uma democracia ainda muito jovem. O
processo de formacao e reforma do Estado, no qual se insere a mudanca
institucional dos tribunais de contas, ha que ser analisado e compreendido
com base na sua trajetdria intertemporal, e ndo como dado isolado que
precisa ser consertado num passe de mdgica, ou como se substitui uma
peca deteriorada da engrenagem de uma maquina.

E nessa perspectiva que devemos analisar os referidos incisos do
artigo 71 da Constitui¢ao Federal, mecanismos esses que talvez represen-
tem o cerne do problema em termos de reconhecimento e legitimidade
da accountability horizontal como missao de auxiliar todos os poderes, € ndo
s6 o Poder Legislativo. Um exame cuidadoso desses preceitos da lei maior
do pais oferece elementos que comprovam a necessidade — e a prépria
realidade concreta, para além da norma juridica — da independéncia das
cortes de contas em relagio a qualquer poder de Estado, paradoxalmente,
porém, podendo ser auxiliar de todos. O que poderia ser interpretado
como defesa corporativista da institui¢io é, na verdade, a constatacao de
uma das tendéncias marcantes e recentes da evolugao do Estado democra-
tico contemporaneo mundo afora.

3 Accountability horizontal para a consolidacao da democracia

Paralela e simultaneamente ao exame dos problemas relacionados ao
conceito de accountability horizontal na acepgao formulada por O’Donnell
(2007), talvez fosse oportuna a indagagao se devemos empreender uma
especulagao filoséfica sobre como deve ou deveria ser esse tipo de controle
externo ou uma reflexao politica sobre como de fato é. O presente traba-
lho nao tem a pretensao de aprofundar a discussao sobre um ethos ideal,
isto é, sobre como deveria ser em varios aspectos, por exemplo, numa pes-
quisa comparada com outros paises. Limito-me a radiografar o dado con-
creto oferecido pela potencialidade da norma constitucional. Ademais,
ainda que estudos comparados sejam pertinentes e enriquecedores para
iluminar uma situacao especifica, por outro lado, determinadas andlises
nao podem nunca se desvencilhar dos determinantes especificos de cada
formacao social.

A reflexao do presente trabalho, como ja observado, é mais de natu-
reza filoséfica e politica do que juridica, embora baseada na institui¢do
juridica. Seria impossivel essa reflexdo fora do quadro normativo da lei.
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Nao se discute defeitos ou virtudes da norma estabelecida. Pensa-se o que
os tribunais de contas brasileiros sdo capazes de fazer e que legitimidade
tém para fazé-lo com base no desenho institucional' aprovado pelo cons-
tituinte de 1988, ou seja, dentro do formato da regra estabelecida. E esta,
embora clara, muitas vezes é incompreendida ou utilizada de forma arre-
vesada para se tentar neutralizar o poder das cortes de contas, a fim de se
garantir, muitas vezes, a falta de controle e/ou fiscalizacdo. Em suma, nao
se pretende aqui defender a ideia brandindo a letra da lei, mas sim, de
maneira interdisciplinar, propor algo a partir de uma intersecgao filoséfica,
politica e juridica.

A incapacidade do Poder Legislativo de realizar a fiscalizagao siste-
matica da aplicagao dos recursos publicos estd na raiz do surgimento dos
6rgaos especializados de controle, como os tribunais de contas e contro-
ladorias ou auditorias em diversos paises. Nao é um fenémeno exclusivo
do Brasil. Os tribunais de contas existem como tarefa sistematica, isto é,
funcionam com dedicagao exclusiva para esse tipo de controle externo,
com recursos humanos profissionalizados, instrumentos especializados e
aparato logistico proprios. E uma instituigio voltada somente para essa
finalidade, diferentemente do Poder Legislativo. O’'Donnell (2007) define
accountability horizontal da seguinte maneira:

E a realizagio empreendida por uma instituigio estatal com o propésito explicito
de prevenir, cancelar, reparar e/ou punir agbes (ou, eventualmente, inagdes) de
outra institui¢ao estatal (ou funcionario individual) que se presumem ilegais,
tanto baseados em atos de suposta transgressio como de corrupgao. Este
conceito de accountability horizontal delimita um tipo especifico de interagio entre
instituigdes estatais, mais estreito que o vasto conjunto de intercambios entre elas.
Em todos os casos de accountability horizontal, uma institui¢ao estatal, diretamente,
ou através da mobilizagdo de outra institui¢ao (frequentemente um tribunal),
se dirige a outra institui¢ao estatal, com base em argumentos legais, a respeito
de ag¢des (ou inagdes) presumidamente ilegais por parte desta. (2007, p. 114)

Enquanto a accountability horizontal é a aquela feita por uma agén-
cia estatal sobre outra, a accountability vertical, ainda segundo O’Donnell
(2007), € a realizada pela sociedade sobre os governantes, através das
elei¢des rotineiras, das acoes de grupos organizados, de dentincias pelos

" H& uma literatura sobre os problemas tedricos relacionados ao que se convenciona chamar de “desenho
institucional”. Nao me detive nesse tema por questdes de prazo e também pelos limites de espaco do presente
artigo. De maneira resumida e simplificada, entendo como desenho institucional um conjunto de valores e
instrumentos que garantem a acdo e sua legitimidade através de mecanismos formais. Para um aprofundamento
do assunto, ver Goodin (2003).
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meios de comunicag¢do etc. Um dos problemas centrais para a consolida-
¢do da democracia diz respeito ao grau de maturidade das relagoes entre
Estado e sociedade num processo em que os agentes eleitos sio represen-
tantes de partes da sociedade; circunstancia, porém, que ndo garante a
efetiva participagao dos cidadaos no Estado.

Em outras palavras, a questdo central é como a sociedade controla o
Estado. O representante eleito, isto é, o agente politico, recebe uma dele-
gacao para agir e decidir em nome da sociedade. Mas, ele pode mudar de
posi¢ao, tanto no Poder Legislativo, através do debate, como no Poder Exe-
cutivo, através de sua prerrogativa discricionaria em face de demandas nao
previstas. Em outras palavras, nossos politicos eleitos podem mudar agoes
e plataformas numa direcao diferente da de suas promessas e propostas
nao por corrupgao ou desidia, mas por circunstancias imponderaveis e até
compreensiveis, questoes, alids, que fazem parte do jogo democratico.

Nesse contexto de possibilidades, dentre outros aspectos, a accoun-
tability horizontal assume importancia impar para a consolidagao da demo-
cracia. Até porque cada vez mais a sociedade vai amadurecendo no sentido
da canaliza¢do de demandas e da criacao de mecanismos de participagio,
ainda que de forma lenta e plena de dificuldades e contradi¢des inerentes
as determinagdes culturais, bem como ao grau de desenvolvimento da
educacao dos individuos da formacao social. Individuos como cidadaos,
e nao como meros consumidores numa sociedade capitalista. Esse ama-
durecimento implica a ideia da recusa de uma democracia superficial, ou
seja, aquela que tem como valor central somente a existéncia e a garantia
institucionalizada de elei¢boes. Democracia é mais do que isso, o que nos
obriga a considerarmos a importancia dos mecanismos formais e estatais
de accountability horizontal e os oriundos da prépria interacao entre os dife-
rentes grupos da sociedade civil, visando ao controle social.

Advirta-se que o mecanismo em analise ndo coincide com o dos
checks and balances e nem a ele se contrapde. Em varios paises de todos
os continentes, o fendémeno da accountability horizontal encarnado pelos
tribunais de contas ou outro modelo do que se convenciona chamar de
“Institui¢ao superior de controle” talvez seja uma das transformacoes mais
recentes da formagdo do Estado contemporaneo, nao tendo muito mais
do que dois séculos de existéncia, se consideramos a Corte de Contas criada
por Napoledo na Franca. Seria equivocado atribuir a criagao desse tipo de
institui¢do uma espécie de carater de contraponto ao sistema de checks and
balances. Ela é, na verdade, um complemento essencial e indispensavel
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aos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, além do Ministério
Publico — portanto, ao Estado de Direito, vale dizer ao Estado democra-
tico contemporaneo.

4 Fiscalizacao e julgamento pelos tribunais de contas

A questao central da falsa controvérsia se resume ao poder de jul-
gamento, de um lado, e a competéncia de colaboracao, de outro, dos tri-
bunais de contas no Brasil. Em outras palavras, diz respeito a dois tipos
de acdo do 6rgao, conforme instituido pela Constituicao de 1988. Digo
“no Brasil”, referindo-me ao sistema composto pelo Tribunal de Contas
da Uniao e pelos 33 tribunais de contas estaduais e municipais, no qual as
regras que valem para o TCU valem por simetria para as cortes das uni-
dades subnacionais da federagao, ainda que estas tenham especificidades
locais. E também porque, ndo sendo uma invencao brasileira, o sistema de
fiscalizacao assume feigdes diferentes em outros paises, sendo vinculado
a um ou outro Poder de Estado, tendo competéncias distintas, conforme
cada formacio histérica, ou funcionando de forma independente, como
no caso brasileiro. Esses dois tipos de acao estao expressos nos incisos I e
I, do artigo 71 da Constitui¢ao Federal.

Em apenas duas situagoes o Tribunal de Contas da Unido trabalha
em auxilio ao Poder Legislativo, mas ainda sim de forma independente e
nao subordinada ao Parlamento. Em primeiro lugar, quando emite pare-
cer prévio as contas prestadas anualmente ao Chefe do Poder Executivo
para que elas sejam julgadas pelo Poder Legislativo (inciso I do artigo 71).
Em segundo, ainda no caso do TCU, quando a Comissao Mista Perma-
nente do Congresso Nacional, “diante de indicios de despesas nao auto-
rizadas, ainda que sob a forma de investimentos nao programados ou de
subsidios nao aprovados (...)” solicita pronunciamento da Corte de Contas
no caso de a autoridade responsavel nao ter prestado os devidos escla-
recimentos (caput e paragrafo 1° do artigo 72). Disposi¢ao semelhante é
uma possibilidade, no caso dos tribunais estaduais e municipais, para um
procedimento que partisse, por exemplo, da Comissao de Or¢amento das
assembleias legislativas ou camaras municipais.

Nas demais situagdes de toda a Administragdo Pablica do pais, os
tribunais de contas fazem julgamento em ultima instancia. De forma inde-
pendente e auténoma, portanto, em situagdes nas quais o Poder Legisla-
tivo ndo tem qualquer participac¢ao no trabalho de fiscalizagao, apuragao,

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 39-53, set. 2011

05/10/2011 13:18:27 ‘ ‘



46 José Gomes Graciosa

inspegodes, auditorias, instrugao dos processos e, por fim, o proprio julga-
mento. Em tltima instancia, por se tratar de matéria exclusiva dos tribu-
nais de contas, mais de nenhum outro 6rgao do sistema estatal ou Poder
de Estado. O Poder Judicidrio examina eventuais recursos €em processos
julgados pelo Tribunal de Contas, mas somente em relagido ao direito de
defesa dos implicados no processo, ou seja, quando determinado admi-
nistrador de bens e dinheiros, cujas contas estao sendo julgadas pelo Tri-
bunal de Contas, reclama eventualmente nio ter tido o direito legitimo
de qualquer cidadao, que é, no campo processual, o direito a defesa e ao
contraditério. Entretanto, o Poder Judicidrio nao examina o mérito e nio
revé processo sobre aplicacao de recursos publicos, sendo isso competén-
cia exclusiva do Tribunal de Contas.

E o que estd claro no inciso II do artigo 71, que preceitua ao Tri-
bunal de Contas a seguinte competéncia: “julgar as contas dos adminis-
tradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta, incluidas as fundacoes e sociedades insti-
tuidas e mantidas pelo Poder Pablico federal (no caso do TCU), e as con-
tas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico”. Em outras palavras, somente as
contas do Chefe do Poder Executivo sao julgadas pelo Poder Legislativo,
mediante o parecer prévio elaborado pelo Tribunal de Contas. Este é o
auxilio que o 6rgao de fiscalizagao presta ao Poder Legislativo. As contas
dos demais chefes de poderes e setores diversos de toda a administra¢ao
publica sdo julgadas pelos tribunais de contas, tais como as dos presi-
dentes do Poder Judiciario e do Poder Legislativo, além do procurador-
chefe do Ministério Publico, bem como das dos ministros, secretarios e
presidentes de assembleias legislativas, camaras municipais, autarquias,
fundagoes e diretores de hospitais, chefes de almoxarifado etc.

As cortes de contas julgam ainda as contas dos seus proprios pre-
sidentes, na condicdo de ordenadores de despesas. Isso ocorre num
processo analisado por seu colegiado, no caso dos tribunais estaduais e
municipais, ou no plano da Unido, pelos ministros do TCU. Por outro
lado, esses 6rgaos sdo controlados pelo Poder Legislativo, ndo sé6 através
de relatérios trimestrais e anuais obrigatérios (paragrafo 4° do artigo
71 da Constituicao Federal), mas também mediante apreciacao e apro-
vacgao da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei Or¢camentaria Anual.
Engana-se quem imagina os tribunais de contas ilhados ou apartados
dos controles estatais matuos.
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O aprofundamento da reflexdo aqui proposta implicaria a seguinte
indagacao de natureza filosé6fica: assim €, mas deveria ser assim mesmo,
ou poderia ser de outro modo? Qual seria o modelo ideal? Ou o atual
esta de acordo com os demais mecanismos estatais imbricados nos dife-
rentes Poderes de Estado? A meu juizo, a questdo normativa ndo pode ser
examinada s6 no plano juridico, mas sim também no terreno da politica.
Fazendo parte da trajetéria de formagao do Estado brasileiro, o desenho
institucional do atual Tribunal de Contas resultou da negociacao politica
dos constituintes de 1987 e 1988. E uma questio eminentemente politica
do Estado de direito a sociedade dispor de um 6rgao independente de
qualquer Poder — desvinculado, portanto, dos politicos eleitos para o Poder
Legislativo ou Poder Executivo — para fiscalizar toda a Administragao
Puablica. Bem sabemos, entretanto, da existéncia de situacoes andmalas de
clientelismo nas quais dirigentes desses 6rgaos sao “vinculados”, no sen-
tido de subordinados, a quem os nomeou para a fun¢iao. Mas isso é outro
problema, que nio faz parte do escopo do presente trabalho. E algo que
merece, sim, estudos e talvez aprimoramentos por parte do legislador. A
reflexdo que se propoe aqui diz respeito a potencialidade/efetividade ofe-
recida pela lei maior do pais.

5 Tribunal de Contas que auxilia todos os Poderes de Estado

E mais do que oportuna a discussio sobre a compreensio equivocada
e generalizada segundo a qual os tribunais de contas sao 6rgaos auxiliares
do Poder Legislativo. Espalhadas em diversas arenas por diferentes ato-
res sociais e politicos, as expressdes mais confundem do que esclarecem:
“brago técnico do Poder Legislativo”, “assessoria técnica do Legislativo”,
“6rgao auxiliar do Poder Legislativo”, “6rgao vinculado ao Poder Legis-
lativo” etc. Submetida a uma sabatina simples de l6gica e legislacao, essa
compreensao seria sumariamente reprovada, uma vez que o artigo 44 da
Constitui¢do Federal é bem claro: “O Poder Legislativo é exercido pelo
Congresso Nacional, que se compoe da Camara dos Deputados e do Senado
Federal”. Mais nenhum outro 6rgao. As disposi¢oes sobre o Tribunal de
Contas estao contidas no capitulo do Poder Legislativo da Constituigdo,
mas isso nao quer dizer que o 6rgao pertenca ao Poder Legislativo.

Essa falsa verdade de que as cortes de contas seriam auxiliares, vin-
culadas ou subordinadas ao Poder Legislativo transformou-se numa “ver-
dade” instalada no imaginario politico e nos meios de comunicagao. E
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assim esta enraizada na percepc¢ao de muitos atores de forma incompre-
ensivel para quem nao conhece a lei e a estrutura politica das instituigoes.
Certamente, por ter sido amplamente disseminada ao longo do tempo,
vem sendo repetida e pronunciada por representantes dos mais variados
setores, tais como politicos, académicos, funcionarios, jornalistas, empre-
sarios, juristas e até mesmo por autoridades do préprio sistema de fisca-
lizagao. No entanto, um exame cuidadoso dos referidos incisos do artigo
71 da Constituicao da Republica que sao objeto deste artigo esclarece a
verdadeira natureza e a real condigao desse tipo de 6rgao de fiscalizagao.

O eminente jurista e constitucionalista Humberto Ribeiro Soares
observa, por exemplo, que hd uma razao ontolégica para a nao submissao
hierdrquica dos tribunais de contas ao Poder Legislativo. Simplesmente
porque as cortes de contas julgam também as contas dos agentes do pro-
prio Parlamento. E como se imaginissemos um magistrado julgando as
contas de quem esta com a espada de Damocles sobre a cabeca daquele.
Em Acao Direta de Inconstitucionalidade contra lei aprovada pela Assem-
bleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro que permitia os deputa-
dos estaduais processarem conselheiros pelo que denominaram “infracao
administrativa”, a Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon) anexou estudo do mencionado jurista, no qual ele afirma:

E 6bvio que uma submissio hierarquica (que é tudo que a emenda ora apreciada
quer) dos Conselheiros do Tribunal de Contas a Assembléia Legislativa (afinal, tal
emenda emascula os poderes competenciais dos Conselheiros, coloca-os de cocoras
diante dos Deputados estaduais, poe aos Deputados a julgarem os Conselheiros,
podendo apena-los até em mais alto grau, o de demissao) é dbvio, repita-se, que
tal submissao hierdrquica ndo se coaduna com o texto da Constituigio Federal
absorvivel obrigatoriamente pelo da Constitui¢ao do Estado.?

No despacho da referida ADIN, o ministro Celso de Mello assinalou
que “na realidade, os Tribunais de Contas ostentam posi¢io eminente
na estrutura constitucional brasileira, nao se achando subordinados, por
qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao Poder Legislativo, de que ndo
sao 6rgaos delegatarios nem organismos de mero assessoramento técnico,
como o reconhecem autorizadissimos doutrinadores (...) (p. 24).

2 Estudo anexado (p. 152) a peticdo formulada pelo procurador da Atricon, Vladimir Sergio Reale, em 8.4.2009

ao ministro Celso de Mello, relator da Acao Direta de Inconstitucionalidade 4.190-RJ. Esta fora impetrada como
fruto da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 27/2008, aprovada pela Assembleia Legislativa do Estado
do Rio de Janeiro em fins de 2008. A emenda desconsiderava o foro especial para processar conselheiros, que
¢ o Superior Tribunal de Justica (STJ), e foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em
julho de 2009.
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E assim é, podemos dizer também, de um ponto de vista filosofico e
politico, para além do plano juridico e empirico da experiéncia concreta.
Isso porque outras organizagoes ou outros Poderes de Estado nao tém hoje
condigoes de realizar a tarefa que é competéncia das cortes de contas, con-
forme bem observa O’Donnell (2007, p. 125-126). Segundo ele, as cha-
madas institui¢goes do sistema checks and balances (Executivo, Legislativo e
Judiciario) tendem a atuar de maneira reativa. De fato, o Poder Judiciario,
por exemplo, s6 age quando provocado, diferentemente dos tribunais de
contas que tém a iniciativa da fiscalizagao, sem necessidade de ser provocado.
Iniciativa, alids, que faz parte de uma obrigacdo baseada na sua missao
constitucional. As cortes de contas ndo agem porque querem, mas por sua
propria razao de ser.

Além do mais, afirma o autor, eventuais acoes de accountability
horizontal por parte desses Poderes “tendem a ser muito dramaticas (...) e
criam conflitos altamente visiveis e custosos entre as supremas instituigdes
estatais” (2007, p. 125). Em terceiro lugar, muitas dessas agoes de accoun-
tability por parte das institui¢oes de balance frequentemente sao motivadas
por razbes partidarias. Por ultimo, O’Donnell afirma que “devido as suas
proéprias fungoes especificas e, consequentemente, ao foco de atencao de
seus lideres, as institui¢des de balance sao um instrumento muito tosco
para a crescente complexidade das institui¢oes estatais e suas politicas”
(2007, p. 125).

Acrescentaria que a complexidade diz respeito a relagdo do Estado
com a sociedade num mundo de demandas cada vez mais agudas e dife-
renciadas provocadas pelo processo de globalizagio. Como bem observa
Marco Aurélio Nogueira (2004), nao podemos pensar o Estado hoje sem
considerarmos o contexto geral de profundas mudangas na vida humana
em diversas dimensoes. De acordo com o autor:

E evidentemente impossivel discutir o Estado hoje, a fundo e com rigor, sem
considerar o contexto de reestruturacao sécio-produtiva, a revolucio tecnolégica,
a transformacdo do trabalho e a mundializacio do capital, das redes de
comunicagdo e dos sistemas de informacao. Envolvido por um processo que faz
a economia transnacionalizada ser mais forte que a politica ainda nacionalizada,
o Estado (seus governos) esta obrigado a dividir decisdes para poder decidir
alguma coisa ou a aceitar diretrizes estabelecidas por centros de poder externos a
ele. Sua proépria soberania reflui, passa a ser tutelada ou regulada pelas estruturas
globais de poder ou mesmo pela “l6gica” da economia mundial. (2004, p. 65)

Discute-se hoje o aprimoramento do sistema politico representa-
tivo, ou o seu questionamento, tendo como perspectiva a necessidade de
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uma democracia participativa. Mas, a constru¢ao disso nao depende de
uma vontade de quem esta no poder. Em ultima instincia, certamente
vai depender mais da sociedade do que do Estado. Os tribunais de con-
tas agem, ou deveriam agir, para fortalecer um Estado voltado para a
sociedade, e ndo para os governantes. Obviamente, questao carregada de
dilemas porque os governantes e administradores sdo individuos que tém
que lidar com problemas contraditérios da democracia contemporanea
relacionados aos principios liberais e republicanos, além da prépria dina-
mica do Estado, suas leis e burocracias. Nessa dinamica sdo processados
os conflitos entre diferentes atores que disputam recursos publicos e/ou
prevaléncia de politicas publicas.

A discussdao pode se alargar, portanto, para além de uma questao
puramente normativa ou juridica. Casual, sabiamente ou nao, o modelo
do nosso sistema de fiscalizacdo por parte das cortes de contas converge
para essa fungdo a mais de garantidor dos direitos fundamentais. Vale
dizer, nao se limitando a fiscalizar o cumprimento da lei, mas sim tam-
bém se as agoes dos agentes politicos e funciondrios atendem ou ndo as
demandas da sociedade. Numa palavra, se sao legitimas, e ndo apenas se
sdo legais. E esse o sentido de funcionar como auxiliar de todos os Pode-
res de Estado — em tltima instancia a cidadania como um todo. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (2003, p. 60) argumenta de forma feliz e perti-
nente ao definir o Tribunal de Contas como 6rgao “constitucionalmente
subordinante”:

Por ser 6rgdo garantidor dos valores politico-constitucionais do Estado
Democritico de Direito, ou seja, porque exerce fun¢des indispensaveis ao
funcionamento dos principios republicano e democratico, no tocante a um dos
mais delicados aspectos de qualquer complexo juspolitico, que é, desde a Magna
Carta, a gestdo fiscal, como a disposi¢ao politico-administrativa dos recursos
retirados impositivamente dos contribuintes. (2003, p. 60)

O carater politico da accountability horizontal é um processo positivo
e inevitavel da mudanca institucional dos tribunais de contas brasileiros.
Esse aspecto nada tem a ver com outra questao controversa e critica que
é o critério de indicacao de ministros do TCU e conselheiros das cortes
estaduais e municipais. Esse seria tema de outro trabalho. Refiro-me ao
formato, ou desenho institucional, ou outra expressiao que designe aquilo
que diga respeito ao conjunto de instrumentos institucionais legitimos e
eficazes para agir. Uma critica por assim dizer monista nao seria produtiva,
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de predisposicao maniqueista que propode a substitui¢io de uma totalidade
por outra. Dai porque penso que a reflexao proposta por este artigo tem
um viés mais de perspectiva do que de diagnéstico final ou de natureza
normativa, vale dizer, de como deve ou deveria ser o sistema. Reflexio,
portanto, que considera cendrios passados e o contexto presente a fim de
se esquadrinhar possibilidades efetivas de mudanga e aprimoramento ins-
titucional. Mudanga porque o Estado sempre vai mudar, correspondendo
a dindmica das transformacgoes de cada formacao social, ainda mais no
contexto de rapidas e profundas mudangas do mundo globalizado.

6 Consideracoes finais

A discussao sobre os incisos I e II do artigo 71 da Constituicao da
Republica inevitavelmente extrapola o plano normativo e juridico. A falsa
polémica sobre a independéncia ou nao das cortes de contas em relacao a
outro Poder ja faz parte de um discurso in6cuo que se esvazia quando se
quer aprofundar o tema em perspectiva para além das questdes de organi-
cidade ou de determinagoes legais. Mas, mesmo a norma juridica tem um
lastro politico e/ou também dos costumes, como nos ensina Montesquieu.
S6 mesmo um génio como o do barao nascido Charles-Louis de Secondat,
que se tornou presidente do Parlamento de Bordeaux e depois diretor da
Academia Francesa na primeira metade do século XVIII, poderia nos dei-
xar o classico aprendizado segundo o qual, para se entender as leis, hd que
se compreender as circunstancias como elas foram criadas. De maneira
analoga arriscaria dizer que, para se compreender os tribunais de contas,
ha que se compreender o Estado como um todo, na sua trajetéria de for-
macgao ao longo do tempo, independentemente de valoragbes éticas ou
escolhas politicas. Da mesma forma, os problemas dos tribunais de contas
nao sao exclusivos do sistema, mas sim fazem parte da formacao do Estado.

A novidade contemporanea, em termos de trajetéria de aprimora-
mento, ¢ algo ja veterano no sistema — o seu poder de julgamento — um
dilema para muitos que resistem e nido querem ser fiscalizados e contro-
lados. Diga-se, de passagem, que fiscalizar e julgar nao sio sinénimos de
um processo permanente de caga as bruxas, sobretudo pelo caréter poli-
tico desse tipo de missdo como auxilio técnico de prevencao e orientacao
a todos os 6rgaos e Poderes de Estado. A resisténcia ao controle também
nao é nova, vem la da antiguidade greco-romana. Outra novidade, porém,
esta para nascer de forma mais sistémica e abrangente, que é o poder de
controle por parte da sociedade. A accountability horizontal realizada pelos
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tribunais de contas sempre ficara aquém do ideal se ndo houver o chamado
controle social. Este é quem vai determinar o tipo ideal de accountability
horizontal necessaria para a nossa sociedade. Controle social efetivo, encar-
nado nio pelos representantes eleitos, mas sim por atores que estao situados
fora das estruturas do Estado, numa dinimica de concertacio entre diferentes
segmentos. Nao existem receitas ou férmulas para isso. Trata-se de um pro-
cesso histérico que implica a existéncia e o processamento das diferengas, da
pluralidade de interesses e dos conflitos inerentes ao jogo politico.

O conflito deve ser compreendido no sentido salutar do reconheci-
mento de legitimos interesses divergentes. Nao o conflito provocado por
transgressoes cometidas por autoridades que, vez ou outra, tentam ras-
gar a lei maior do pais para soterrar prerrogativas de outros Poderes ou
orgaos estatais. Essa, sim, com ares de suposta inovagdo institucional, é
uma das grandes ameagas a democracia, expediente que avilta o Estado
democratico de direito.

Nesse contexto, é muito bem vindo, como todos sabemos, o Pro-
grama de Modernizacao do Controle Externo dos Estados, Municipios e
Distrito Federal (Promoex), com financiamento do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID). Criado e implantado ao longo da década de
2010 para o aprimoramento das a¢des dos tribunais de contas brasileiros
para a fiscalizagdo do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), o programa certamente contribuiu para o desenvolvimento insti-
tucional recente das cortes de contas. Bem vindas também a discussao e
o projeto que cria um Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, assim
como ja existem o Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do
Ministério Pablico. A meu juizo, um conselho assim para os tribunais de
contas deveria uniformizar procedimentos para evitar situagbes anomalas
nos ritos € na tramitagdo dos processos, sé para citar um aspecto, dentre
outros temas merecedores de debate.

Entretanto, bem sabemos também que a eficacia das agdes do poder
publico ndo passa somente por um plano técnico. Tem a ver com uma efi-
cacia politica (DINIZ, 1997, p. 124), por assim dizer, de sustentabilidade
de suas decisoes. Sustentabilidade politica requer a¢io de liderangas. Ao
mesmo tempo em que acreditamos na possibilidade de controle social
efetivo, temos como pressuposto que as institui¢des nao agem sozinhas,
por si s6, através de uma engrenagem movida naturalmente s6 pelo fato
de serem institui¢des consagradas por lei. E mesmo a norma legal ndo é
suficiente se a lideranga nao souber usa-la. As institui¢des sdo feitas pelos
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individuos e agem politicamente através de suas liderancas. Liderancas
fracas ou incompetentes, que ndo compreendem a missao e a natureza
da organizacao que lidera podem destruir institui¢des construidas com
muito esfor¢o ao longo do tempo. Por falta de um controle social mais
efetivo, institui¢goes que levam décadas para serem consolidadas podem
se desmoronar da noite para o dia, dependendo de suas liderancas. E o
desenho institucional, enfim, de determinada organiza¢do nao se mostra
eficaz e efetivo somente na norma legal, mas sim também num processo
continuo e permanente influenciado pela agao de liderangas.

Referéncias

BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2000.

CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE, Hilton Lobo. Constituigdes do Brasil: compilagao
e atualizacdo dos textos, notas, revisio e indices. Sao Paulo: Atlas, 1989.

DINIZ, Eli. Crise, governabilidade e reforma do Estado: em busca de um novo paradigma.
In: GERSCHMAN, S.; VIANNA, M. L. Werneck (Org.). A miragem da pos-modernidade. Rio
de Janeiro: Fiocruz, 1997.

GOODIN, Robert. Teoria del diserio institucional. Barcelona: Gedisa Editorial, 2003.

MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron. O espirito das leis. Sao Paulo: Martins Fontes,
2005.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O parlamento e a sociedade como destinatarios
do trabalho dos Tribunais de Contas. In: SOUZA, Alfredo José de et al. O novo Tribunal de
Contas: 6rgao protetor dos direitos fundamentais. Belo Horizonte: Férum, 2003.

NOGUEIRA, Marco Aurélio. Um Estado para a sociedade civil: temas éticos e politicos da
gestao democratica. Sao Paulo: Cortez, 2004.

O’DONNEL, Guilhermo. Disonancias: criticas democraticas a la democracia. Buenos Aires:
Prometeo Libros, 2007.

SARAIVA, Iram. Criagdo dos Tribunais de Contas, sua importincia, histéria, alteragdes
p6s-Constituicao e posicao atual no cendrio brasileiro. Revista do Tribunal de Contas da Unido,
Brasilia, n. 69, jul./set. 1996.

Informacao bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):

GRACIOSA, José Gomes. Tribunal de Contas no Brasil: 6rgdo que auxilia todos os Poderes.
Revista Técnica dos Tribunais de Contas — RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 39-53,
set. 2011.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 39-53, set. 2011

05/10/2011 13:18:27 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 54 05/10/2011 13:18:27 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 55

A dupla funcao do Tribunal de Contas
na fiscalizacao das contas do Prefeito
Municipal

Eldia Rosa da Silva
Advogada. Servidora do quadro de pessoal do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina.

Rosana Aparecida Bellan
Advogada. Auditora Fiscal do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina.

Palavras-chave: Administracao Pablica. Tribunal de Contas. Chefe do Poder
Executivo Municipal. Fiscalizagao municipal. Prestar contas.

Sumario: 1 Introdug¢io — 2 O controle dos atos da Administragao Pablica — 3
Da obrigacao de prestar contas — 4 O julgamento de contas pelo Parlamento
Municipal — 5 Natureza das contas julgadas pelo Parlamento Municipal — 6 O
julgamento de contas pelo Tribunal de Contas — 7 Natureza das contas julgadas
pelo Tribunal de Contas — 8 O ordenador de despesa no sistema juridico
brasileiro e a exoneracao de sua responsabilidade pelo Tribunal de Contas —9
O julgamento das contas do Prefeito na condigao de ordenador de despesa— 10
Do julgamento das contas do Prefeito como ordenador de despesas — Recentes
decisées do Tribunal Superior Eleitoral — Conclusao — Referéncias

1 Introducao

O presente estudo tem como objetivo examinar a dupla funcao do
Tribunal de Contas no que toca ao exercicio da fiscalizacao das contas
prestadas pelo Chefe do Poder Executivo Municipal, ora como agente
politico, ora como agente publico gestor da coisa publica.

Como corolario do principio do Estado Democrético de Direito surge
para todos os poderes e 6rgaos constituidos a obrigagdo de submeter os
seus atos ao controle fiscalizatério da sociedade e principalmente do pré-
prio Estado.

No ambito estatal ganham destaque os preceitos dos artigos 70 e
seguintes do texto constitucional que atribuem o exercicio da fiscalizagao
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das enti-
dades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimi-
dade, economicidade, aplicacao das subvencgoes e rentincia de receitas ao
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas.

Em decorréncia do principio da simetria das normas constitucio-
nais, as regras sobre organizagdo, composi¢ao e atribui¢oes delineadas
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pela Constituigao Federal devem também ser observadas pelas Constitui-
¢oes Estaduais e Leis Organicas Municipais.

Atenta a matéria atinente a fiscalizagdo da administracao municipal,
a Constitui¢ao Federal expressamente previu no art. 29 que o Munici-
pio reger-se-a por Lei Organica, atendendo aos principios estabelecidos
na Constituicao Federal e Estaduais. Mais adiante o art. 75 confirma o
mencionado principio da simetria ao afirmar que as normas relativas a
fiscalizagdo contdbil, financeira e or¢camentaria devem ser aplicadas aos
Tribunais e Conselhos de Contas Municipais, denotando-se a competén-
cia desta Corte para julgar os administradores e responsaveis por bens,
dinheiros e valores publicos, também na esfera municipal.

Como nota introdutéria do estudo em tela, procuraremos eviden-
ciar as diferentes modalidades de controle exercidas sobre a Administra-
¢do Publica nas trés esferas de governo. Na sequéncia, destacaremos o
modelo de controle externo realizado nos Municipios, bem como a dife-
renga entre a natureza das contas anuais e de gestao apresentadas pelo
Chefe do Executivo Municipal. Passaremos entao a analise da figura do
Prefeito Municipal como administrador responsavel pela gestao de con-
tas publicas e o julgamento dessas contas pelo Tribunal de Contas. Para
finalizar, abordaremos de forma critica as recentes decisoes exaradas pelo
Tribunal Superior Eleitoral quando do exame da matéria.

2 O controle dos atos da Administracao Publica

O controle dos atos da Administra¢ao Pablica é uma das principais
caracteristicas do Estado Democratico de Direito e tem como finalidade
precipua preservar os interesses maiores do Estado enquanto sociedade
politicamente organizada. Esse controle pode ser interno, quando ocorre
a autofiscalizacdo; ou externo, quando um 6rgao diverso do Executivo fis-
caliza os atos deste. Assim, pode ser exercido pela prépria Administragao,
pelo Judiciario, pelo Legislativo ou ainda pelo Tribunal de Contas.

O controle desempenhado pela prépria Administragdo, também
denominado de administrativo, deriva do poder de autotutela que essa
tem sobre seus atos e agentes.

O controle realizado pelo Judicidrio esta restrito a andlise da legali-
dade dos atos, ou seja, a verificacao da conformidade do ato com a norma
legal que o disciplina.

O controle exercido pelo Legislativo, caracterizado por sua natureza
politica, opera-se por meio da aprovacao dos instrumentos de planeja-
mento (PPA, LDO e LOA) que consolidam as politicas puablicas, estimam
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receitas e despesas, e pela posterior fiscalizacao da execugao desses instru-
mentos, tudo com objetivo de assegurar a boa aplicagao e impedir o mau
uso dos recursos.

A competéncia do Legislativo é caracterizada por sua amplitude,
ressaltada pelo art. 70 da Constitui¢ao Federal ao estabelecer que a fisca-
lizacdo exercida pelo Congresso Nacional, que se da mediante controle
externo, compreende os aspectos contabeis, financeiros, or¢amentarios,
operacionais e patrimoniais da Administragao Publica quanto a legalidade,
a legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengodes, inclusive das
renuncias de receita e dos repasses de recursos publicos a entidades priva-
das, a titulo de subvengao social.

Decorre ainda do texto constitucional, que nos aspectos enunciados
pelo mencionado art. 70, o controle a cargo do Congresso Nacional deve
ser realizado com o auxilio do Tribunal de Contas, que possui competén-
cias proprias, exclusivas e indelegéaveis, cujas caracteristicas serao aborda-
das no presente estudo.

Na sua tarefa de prestar auxilio ao Poder Legislativo, que possui a
missao institucional de julgar as contas anuais apresentadas pelo Chefe do
Executivo, o Tribunal de Contas elabora o parecer prévio (art. 71, I), rea-
liza auditorias ou inspecoes (art. 71, IV) ou presta informacoes solicitadas
(art. 70, VII), bem como, emite pronunciamento sobre despesas nao auto-
rizadas, nos casos em que a autoridade governamental nao tiver prestado
os esclarecimentos necessarios ou estes forem insuficientes (art. 72, §1°).

Em suma, incumbe ao Tribunal de Contas exercer com exclusivi-
dade as competéncias fiscalizatérias consignadas nos incisos I a XI, do
art. 71, destacando-se o julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da adminis-
tracao direta ou indireta, o registro dos atos de admissao de pessoal e de
aposentadoria, a realizacao de inspec¢oes e auditorias, a aplicacao aos res-
ponsaveis, em caso de ilegalidade ou irregularidade nas contas as sangoes
previstas em lei, podendo resultar a imputagido de débito por danos ao
erario e a aplicagao de multa proporcional ao dano causado.

Nao obstante as atribui¢des delineadas acima referirem-se ao texto
da Constitui¢io Federal, importa ressaltar que, por forca do principio da
simetria, a estrutura da Carta Maior deve ser observada pelas Constitui-
¢oes Estaduais e Leis Organicas Municipais.

Ocorre que, no ambito dos Municipios a atuacdo do Tribunal de
Contas e do Legislativo no que se refere ao julgamento de contas dos
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administradores, tem se revelado deveras controvertida, tanto entre cida-
daos e destinatarios desses julgamentos, quanto entre os préprios julga-
dores administrativos e operadores do direito em geral, raziao pela qual é
importante esclarecer, com mais objetividade, a distin¢do entre as contas
julgadas pela Camara Municipal, mediante parecer prévio do Tribunal de
Contas, e as contas julgadas pelo Tribunal com destaque para a natureza
de cada qual.

3 Da obrigacao de prestar contas

Todo aquele que gere recursos de terceiros tem a obrigacao de pres-
tar contas. Na esfera da Administragio Publica esse dever assume um sig-
nificado ainda mais relevante, uma vez que a essa incumbe a essencial
tarefa de gerir os recursos publicos de que é dona toda a coletividade.

O dever de prestar contas esta consolidado no art. 70, paragrafo
unico, da Constitui¢do Federal de 1988, o qual estabelece que “Prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publi-
cos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigag¢oes de natureza pecunidria.”

A prestacao de contas tem por finalidade levar a coletividade o
resultado da gestao dos recursos publicos que sdo retirados, na sua grande
maioria, do cidaddo sob a forma de tributo. Destaca-se a relevancia da
obrigacdo de prestar contas nos estados democraticos de direito, na
medida em que exige dos governantes e administradores maior cuidado na
administracao dos recursos publicos e a necessaria observancia das nor-
mas regentes e dos principios de boa administragao.

Fundamental esclarecer que esse dever de prestar contas atribuido
a todo aquele que gere recursos publicos, nao se confunde com o dever
atribuido ao Chefe do Executivo, de apresentar contas do ente, na con-
dicao de agregador das contas globais anuais, incluindo a administragao
indireta.

Em outras palavras, de um lado had o dever do Chefe do Executivo
de consolidar as contas globais anuais de todos os poderes e entidades da
administragao indireta e submeté-las ao Legislativo, que profere julga-
mento estritamente politico, ap6s parecer prévio do Tribunal de Contas.

De outro lado ha o dever de todo administrador que, na condigao de
gestor publico, capta receitas e ordena despesas, de submeter suas contas
direta e exclusivamente ao Tribunal de Contas, que profere julgamento
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técnico de legalidade, legitimidade e economicidade, podendo ensejar a
responsabiliza¢do administrativa, civil e penal do gestor.

4 0O julgamento de contas pelo Parlamento Municipal

A Constituigao Federal atribui exclusivamente ao Congresso Nacio-
nal a competéncia para julgar as contas anuais prestadas pelo Presidente
da Republica e, pela dicgio do art. 31 da Carta Magna, no ambito muni-
cipal, a competéncia para julgar as contas anuais prestadas pelo Prefeito
é da Camara Municipal.

A norma constitucional encontra-se repetida na Constitui¢io do
Estado de Santa Catarina (art. 113), que reservou a Camara Municipal a
competéncia para julgar a prestacao de contas entregues anualmente pelo
Prefeito.

Referida prestacao de contas deve ser submetida, antes do julgamento
da Camara, a uma analise técnica do Tribunal de Contas formalizada por
meio de um parecer prévio. Importante observar que a competéncia da
Camara para julgar as contas anuais do Municipio afasta a competéncia
do Tribunal para julgé-las, cabendo-lhe, tao somente aprecia-las, mediante
parecer prévio.

A competéncia do Tribunal de Contas para emitir parecer prévio
sobre as contas apresentadas pelo Prefeito encontra-se expressamente
prevista no art. 31, §§1° e 2°, da Constitui¢ao Federal e no art. 113, §§1°e
2° da Constitui¢ao do Estado de Santa Catarina, constituindo-se em pega
fundamental sem a qual o julgamento da Camara nao se efetiva (CE/SC,
art. 113, §3°, com a redacao dada pela EC n° 32).

Quando emite parecer prévio sobre a prestacio de contas anual
apresentada pelo Prefeito, o Tribunal de Contas exerce a funcao tipica
de auxilio ao Poder Legislativo, e nesse mister emite um pronunciamento
técnico sobre os aspectos gerais da gestao com enfoque para os resultados.

O parecer prévio nao vincula a Camara Municipal que pode provar
as contas mesmo diante de uma recomendacao de rejeicao feita pelo Tii-
bunal de Contas, mediante a deliberacio de dois tercos dos seus membros.

Essa desvinculagdo da Camara ao parecer prévio guarda conformi-
dade com a natureza politica do controle parlamentar, considerando que
o juizo de valor emitido pela Camara quando julga as contas anuais do
Municipio nao envolve a legitimidade e a economicidade da gestao, afas-
tando desse julgamento os atos de improbidade que tenham ou nao cau-
sado dano ao erario, de responsabilidade do Prefeito enquanto ordenador
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de despesa e dos demais administradores publicos municipais, por isso o
julgamento da Camara possui apenas a dimensao politica.

5 Natureza das contas julgadas pelo Parlamento Municipal

Por forca do modelo federativo a que estao sujeitos Estados, Distrito
Federal e Municipios, cabe aos respectivos parlamentos a atribuicao de
julgar as contas prestadas anualmente pelos Chefes do Poder Executivo de
cada ente. Cumpre destacar, entretanto, que as contas a que o Legislativo
tem o dever de julgar sdo aquelas apresentadas pelo Chefe do Executivo na
condic¢ao de agente politico comprometido com a atividade-fim do ente.

Na esteira municipal, cabe ao Prefeito consolidar os balancos anuais
de todos os poderes, 6rgaos e entidades que compdem a administragao
direta e indireta e submeté-las a Camara Municipal nos prazos previstos
nas respectivas leis organicas municipais.

A titulo de corroboragao, sobressaem as palavras de Heraldo da
Costa Reis (1997, p. 37), segundo o qual, as contas que a Camara julga
“sao aquelas que revelam ou evidenciam a gestdo or¢amentdria, financeira,
patrimonial, através de cada Poder constituido”.

Cabe evidenciar ainda que, em conformidade com o art. 51 da
Lei Complementar n°® 202/00 (Lei Organica do Tribunal de Contas de
Santa Catarina), a prestagdo de contas que deve ser julgada pela Camara
Municipal ap6s parecer prévio do Tribunal, consistira no Balango Geral do
Municipio e no relatério do érgao central do sistema de controle interno do
Poder Executivo sobre a execugido dos or¢camentos de que trata o art. 120,
§4° da Constituicao Estadual.

Art. 50. O Tribunal de contas do Estado apreciara as contas prestadas anualmente
pelo Prefeito, as quais serdo anexadas as do Poder Legislativo, mediante parecer
prévio a ser elaborado antes do encerramento do exercicio em que foram
prestadas.

Art. 51. A prestagao de contas de que trata o artigo anterior sera encaminhada
ao Tribunal de Contas até o dia 28 de fevereiro do exercicio seguinte, e consistira
no Balan¢o Geral do Municipio e no relatério do 6rgao central do sistema de
controle interno do Poder Executivo sobre a execu¢dao dos or¢amentos de que
trata o art. 120, §4° da Constitui¢io Estadual.

O art. 84 do Regimento Interno do Tribunal de Contas de Santa
Catarina fornece o rol das informag¢bes minimas que deve conter o rela-
torio do controle interno, aliando-se a essas informagoes as exigéncias do
art. 58 da Lei Complementar n°® 101/2000, devendo a prestacao de contas
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anual de Governo evidenciar, também: a) o desempenho da arrecadagio
em relacao a previsao, destacando as providéncias adotadas no ambito da
fiscalizacao das receitas e combate a sonegacao; b) as agoes de recupera-
¢ao de créditos nas instancias administrativa e judicial; ¢) demais medidas
para incremento das receitas tributarias e de contribuigoes.

Salienta-se ademais, que o art. 54 da Lei Complementar n® 202/2000
exclui expressamente do parecer prévio os atos de responsabilidade dos
agentes publicos, porque referidos atos serdo objeto da prestacao de con-
tas de administrador, sujeita ao julgamento do Tribunal de Contas, ex vi:

Art 54. A elaboragao do parecer prévio nao envolve o exame de responsabilidade
dos administradores, incluindo o Prefeito Municipal e o Presidente da Camara
de Vereadores e demais responséaveis de unidades gestoras, por dinheiros, bens
e valores publicos, cujas contas serdo objeto de julgamento pelo Tribunal.

Sao as chamadas contas de governo, que devem conter informacées
sobre os resultados gerais da gestao financeira, contabil, or¢amentaria e
patrimonial do Municipio, sem adentrar aos atos especificos de ordena-
¢ao de despesa e captacdo de receita. Trata-se de prestagido de contas cujo
julgamento recaira sobre resultados e nao sobre a regularidade dos atos
decorrentes da fun¢ao administrativa que levaram aos resultados.

Sobre a natureza das contas de governo, Flavio Satiro Fernandes
(1971, p. 28) lembra que:

Nelas [nas contas globais] sdo oferecidos os resultados apresentados pela
administragdo municipal ao final do exercicio anterior e referentes a execugao
orcamentdria, realizagdo da receita prevista, movimentagao de créditos
adicionais, resultados financeiros, situacdo patrimonial, cumprimento das
aplicagoes minimas em educacao e saude, enfim, todo um quadro indicativo
do bom ou do mau desempenho da administra¢io municipal no decorrer
do exercicio a que se referem as contas apresentadas. Por nao conterem tais
demonstragoes indicativo de irregularidade nas contas dos ordenadores de
despesas, mas apenas os resultados do exercicio, é que seu julgamento, pela
Camara de Vereadores, pode ser emprestado carater politico, facultando-se ao
Poder Legislativo Municipal aprova-las ou rejeitd-las seguindo esse critério.

O Superior Tribunal de Justi¢a (2007a), por ocasido do julgamento
do ROMS n° 11.060/GO também distinguiu, com muita objetividade, a
natureza das contas globais prestadas pelo Prefeito, da natureza das con-
tas dos demais administradores publicos, deixando evidente que aquelas
nao contém atos de gestao:
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Constitucional e administrativo. Controle externo da administragao publica.
Atos praticados por prefeito, no exercicio de fun¢do administrativa e gestora
de recursos puablicos. Julgamento pelo Tribunal de Contas. Nao sujeigio ao
decisum da Camara Municipal. Competéncias diversas. Exegese dos arts. 31 e
71 da Constituiciao Federal.

Os arts. 70 a 75 da Lex Legum deixam ver que o controle externo — contabil,
financeiro, or¢amentério, operacional e patrimonial — da administragio publica
é tarefa atribuida ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O primeiro,
quando atua nesta seara, o faz com o auxilio do segundo que, por sua vez, detém
competéncias que lhe sdo proprias e exclusivas e que para serem exercitadas
independem da interveniéncia do Legislativo.

O contetdo das contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo é diverso
do contetdo das contas dos administradores e gestores de recurso publico. As
primeiras demonstram o retrato da situagio das finangas da unidade federativa
(Uniao, Estados, DF e Municipios). Revelam o cumprir do orcamento, dos
planos de governo, dos programas governamentais, demonstram os niveis de
endividamento, o atender aos limites de gasto minimo e miximo previstos
no ordenamento para saide, educagio, gastos com pessoal. Consubstanciam-
se, enfim, nos Balancos Gerais prescritos pela Lei 4.320/64. Por isso, é que
se submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e ao julgamento pelo
Parlamento (art. 71, I c./c. 49, IX da CF/88).

Pode-se afirmar que a presta¢io de contas de governo que ¢ subme-
tida ao julgamento da Camara Municipal deve conter registros e informa-
¢oes sobre a situagdo financeira e patrimonial e o nivel de endividamento
do Municipio, além de retratar a execug¢do or¢amentdria em termos de
cumprimento das metas fisicas e financeiras dos programas governamen-
tais previstos no PPA e na LOA, o alcance de metas de receita, de resulta-
do nominal e primario, o cumprimento dos limites constitucionais para
saude e educacdo, dos limites legais da despesa com pessoal, a posicao
da divida ativa com a demonstracao das providéncias adotadas para a
cobranga do crédito tributario e do desempenho da arrecadagao em rela-
¢ao a previsao, exigidos pelo art. 58 da LRF.

Dentre os aspectos de resultados abordados na prestagao de contas
anual sujeita ao julgamento da Camara Municipal, destaca-se, por sua
relevancia, a execugao dos programas de governo consolidados no Plano
Plurianual de Investimentos (PPA) para execug¢ao num periodo de qua-
tro anos, em especial porque tais programas constituem compromissos
de real significado para o povo, consistentes nas politicas publicas eleitas
pelo governante e aprovadas pela Camara com vistas a assegurar o aten-
dimento das demandas sociais quanto a satde, a educagao, a seguranga,
ao saneamento basico, a habitacio etc.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 55-78, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 62

05/10/2011 13:18:28 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 63

A dupla funcao do Tribunal de Contas na fiscalizacdo das contas do Prefeito Municipal 63

Nesse julgamento politico, a Camara verifica se os interesses maiores
do Municipio estao sendo preservados com vistas a realizagdio do bem
comum e, a0 mesmo tempo, informa ao povo se o governante cumpriu
rigorosamente as politicas publicas que ele mesmo compds através do PPA
e da Lei Orcamentaria, segundo as diretrizes fixadas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, para o atendimento das necessidades de toda a coletividade.

Em sintese, a Administracao Pablica Municipal presta contas, como
um todo, por meio do Prefeito, na condi¢ao de Chefe do Executivo, que
tem a funcdo de agregar as contas dos demais Poderes e entidades da
administracao indireta e submeter ao respectivo Parlamento, que por sua
vez, profere um julgamento estritamente politico, apds parecer técnico do
Tribunal de Contas, ao qual nao fica vinculado.

6 O julgamento de contas pelo Tribunal de Contas

Por expressa disposi¢do do art. 71, IT da Constitui¢ao Federal, repe-
tida, em face do principio da simetria, no art. 59 da Constitui¢ao do
Estado, é da competéncia exclusiva do Tribunal de Contas o julgamento
das contas dos administradores publicos do Estado e dos demais respon-
saveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta e
indireta, incluidas as fundagoes e sociedades instituidas e mantidas pelo
poder publico estadual, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

No ambito municipal, a competéncia do Tribunal de Contas para
julgar as contas dos administradores e responsaveis foi assegurada pela
remissdo feita no art. 113, §1°, da Constituicio do Estado de Santa Cata-
rina, estando expressamente prevista no art. 1°, II, da Lei Complementar
n® 202/00 (Lei Organica do Tribunal de Contas de Santa Catarina).

Ao contrario da prestacao de contas de governo em que o Tribunal
emite parecer prévio na condicao de 6rgao de controle auxiliar do Poder
Legislativo, na prestagdo de contas dos administradores publicos e dos
demais responsdveis por bens, dinheiros e valores publicos, o Tribunal
atua diretamente, emitindo juizo de valor sobre a gestao publica, devendo
julgar regular ou irregular as contas. Esse julgamento, quanto ao mérito, é
exclusivo do Tribunal de Contas, nao se submetendo ao crivo dos Poderes
Legislativo e do Judiciario.

Nessa fungao julgadora, o Tribunal de Contas faz um juizo sobre a
legalidade, legitimidade e economicidade dos atos dos agentes publicos,
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podendo emitir um acérdao condenatério com natureza de titulo execu-
tivo extrajudicial nos casos de dano ao erario decorrente de atos de orde-
nagao irregular de despesa ou de irregularidade na captacao de receita, e
ainda nos casos de desvios ou locupletamento de recursos puablicos. Pode
ainda o Tribunal de Contas decidir por aplicar sangdes previstas na sua Lei
Organica, em especial, nos casos de ilegalidade de despesa e irregularidade
de contas, razio pela qual o julgamento do Tribunal de Contas tem natureza
politica, punitiva e indenizatéria (reparacao do dano causado ao erario).
Destarte, o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, em maté-
ria de prestacao de contas, detém duas fungoes especificas: uma de auxiliar
o julgamento que a Camara deve fazer sobre as contas de governo e outra
de julgar as contas dos administradores publicos e de todos os responsaveis
por bens, dinheiros e valores publicos no ambito do Estado e dos Muni-
cipios catarinenses. Resta conhecer a natureza dessa prestacao de contas.

7 Natureza das contas julgadas pelo Tribunal de Contas

As contas que estao sujeitas ao julgamento do Tribunal de Contas
sao as denominadas contas de gestio que segundo Heraldo Costa Reis
(1997, p. 37) “sao pura e simplesmente demonstragoes e relatérios das
gestoes individualizadas dos agentes da administracao, legalmente habi-
litados para gerirem as parcelas de patrimonio da entidade sob a sua res-
ponsabilidade, tais como direitos e obrigagdes assumidos em nome dessa
mesma entidade”. Trata-se da prestacao de contas individual de cada uni-
dade or¢amentaria (gestora), consistente no balango geral do exercicio,
podendo ser acrescida, no ambito do Tribunal de Contas, dos atos de res-
ponsabilidade (atos de gestao, atos de ordenagao de despesa e de captagio
de receitas) expedidos no perfodo correspondente a gestao, quando audita-
dos ou inspecionados pelo Tribunal de Contas. Por isso sua natureza é dis-
tinta da prestagio de contas do Municipio, que estd focada nos resultados.

As contas que o Tribunal julga tém por objeto os atos: a) dos admi-
nistradores publicos que atuam em nome do Estado; b) dos responsaveis
por dinheiros, bens e valores ptblicos, neles compreendidos toda e qual-
quer pessoa fisica ou juridica publica ou privada, que mantiver em sua
guarda dinheiros, bens ou valores publicos; ¢) de todo e qualquer agente
publico que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao erario (tomada de contas especial).

A amplitude da competéncia do Tribunal de Contas ¢ destacada por
Helio Saul Mileski (2003, p. 286):

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 55-78, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 64

05/10/2011 13:18:28 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 65

A dupla funcao do Tribunal de Contas na fiscalizacdo das contas do Prefeito Municipal 65

Nao é mais somente aquele administrador que ordena despesas, de cujos atos
resultem emissdo de empenho, autorizagio de pagamento, suprimento ou
dispéndio publico que fica sujeito ao julgamento do Tribunal de Contas. Agora,
toda autoridade ou responsavel que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos submete-se ao processo de tomada
de contas. Portanto, o exame das contas dos agentes publicos nao abrange mais
somente os atos de realizagido de despesa, quanto a regularidade de aplicacao
de recursos publicos, mas todos os atos de gerenciamento publico, envolvendo a
arrecadagdo da receita, a realizagio da despesa e a administragio dos dinheiros,
bens e valores puablicos (art. 71, II, CF).

A fiscalizagao do Tribunal de Contas abrange nao apenas os admi-
nistradores publicos titulares de unidades gestoras de recursos publicos,
também conhecidos como ordenadores de despesa, como toda e qualquer
pessoa que tiver sob sua guarda bens, dinheiros ou valores publicos, com-
preendendo a legalidade, a legitimidade e a economicidade da gestdo, da
rentncia de receitas e da concessdo de subvengoes.

Referida prestagao de contas deve ser apresentada ao Tribunal de
Contas pelos administradores publicos na condic¢ao de responsaveis pelo
gerenciamento das atividades-meio, nos prazos fixados em ato normativo
do Tribunal.

8 O ordenador de despesa no sistema juridico brasileiro e a exoneracao
de sua responsabilidade pelo Tribunal de Contas
A definicao de ordenador de despesa foi consolidada no ordena-
mento juridico brasileiro pelo art. 80, §1° do Decreto-Lei n°® 200/67 que
assim dispoe:

Art. 80 (...)

§1° Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem
emissao de empenho, autorizagido de pagamento, suprimento ou dispéndio de
recursos da Unido ou pela qual esta responda.

Depreende-se da leitura da norma legal que ordenador da despesa
¢ o administrador, o dirigente da unidade gestora de recursos publicos.
E a autoridade administrativa que assina atos de efeitos concretos com
repercussao na despesa publica, como por exemplo, uma portaria conce-
dendo determinado beneficio a servidor publico; ou, ainda, um contrato
de execugio de obras ou servigos publicos.

Ensina Helio Saul Mileski (2003, p. 286) que o ordenador da despesa
pode ser classificado em originario ou derivado:
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a) Ordenador de Despesa originario ou principal € a autoridade administrativa
que possui poderes e competéncia, com origem na lei e regulamentos, para
ordenar as despesas orcamentarias alocadas para o Poder, érgao ou entidade que
dirige. Como se trata de autoridade principal, cujas competéncias e atribuigoes
se originam da lei, o seu poder ordenatério é originario, cujo exercicio cabe
tao somente a ele.

b) Ordenador de Despesa derivado ou secundario € aquele com competéncias e
atribui¢bes derivadas do Ordenador origindrio, por isso, podendo ser chamado
também de secundario. O Ordenador de Despesa derivado assume esta
circunstancia mediante o exercicio de func¢ao delegada ou por ter exorbitado das
ordens recebidas, na forma prevista pelo §2° do art. 80 e art. 84 do Dec-lei 200/67.

A responsabilidade por danos causados ao erario pela ma gestao de
recursos publicos ou por negligéncia na guarda e conservagio de bens publi-
cos é, em principio, do ordenador da despesa em face da regra estabelecida
no caput do art. 80 do Decreto-Lei n® 200/67, ber¢o da disciplina federal
sobre a responsabilidade contabil no ambito da Administragao Puablica, que
determina a inscrigdo do ordenador de despesa como responsavel perante
a contabilidade publica por todo e qualquer ato lesivo ao erario:

Art. 80. Os o6rgaos de contabilidade inscreverdo como responsavel todo o
ordenador da despesa, o qual s6 podera ser exonerado de sua responsabilidade
apos julgadas regulares suas contas pelo Tribunal de Contas.

A parte final do dispositivo legal assevera que o ordenador da des-
pesa so serd exonerado da responsabilidade contdbil por decisao do Tri-
bunal de Contas. Nessa 6tica, cabe a Corte de Contas, no desempenho
da importante missao de julgar contas, além de formular juizo de valor
sobre a regularidade dos atos de gestdo, identificar o respectivo responsa-
vel mediante o exame do nexo de causalidade entre a conduta do agente
e o resultado produzido, podendo desse exame, resultar a confirmagao ou
a exoneragao da responsabilidade contabil do ordenador de despesa pre-
vista no referido dispositivo. Nesse propésito, o Tribunal de Contas nao
pode prescindir da leitura conjugada do art. 80 do Decreto-Lei n°® 200/67
com os principios aplicaveis a responsabilidade civil.

Cabe aqui uma breve alusao as duas vertentes da responsabiliza-
¢do do agente publico perante o Tribunal de Contas: a responsabilidade
administrativa decorrente do julgamento das contas no qual, apés juizo de
legalidade, legitimidade e economicidade dos atos praticados pelo agente
publico, é possivel a aplicagdo de sancao aos responsaveis por ilegalidade
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de despesa, irregularidade de contas e por eventuais danos ao erario
(multa proporcional), e a responsabilidade civil que decorre do acérdao
condenatoério do Tribunal de Contas tornando obrigatério o ressarcimento
aos cofres publicos do valor correspondente aos prejuizos causados ao
erario por a¢ao ou omissao do agente.

Portanto, a apuragdo da responsabilidade civil dos agentes publicos
no ambito do Tribunal de Contas deve ser pautada nos principios e nor-
mas aplicaveis a responsabilidade extracontratual prevista no Cédigo Civil
Brasileiro e no art. 37, §6°, parte final, da Constitui¢ao Federal, fundados
no dever de indenizar imposto a todos que, por acdo ou omissao dolosa
ou culposa, causarem prejuizo a terceiros, ressaltando que a responsabili-
dade do agente publico por danos causados ao erario em decorréncia da
ma gestao de bens publicos é sempre de natureza subjetiva, dependendo,
portanto, do exame da culpabilidade.

Apesar de ndo haver norma expressa a respeito da natureza subje-
tiva da responsabilidade do agente publico por danos que vier a causar
ao erario, ganha corpo na doutrina' a tese que defende a aplica¢ao, no
julgamento de contas pelo Tribunal de Contas, por analogia, da norma
estabelecida no art. 37, §6°, segunda parte, da Constitui¢ao Federal. Refe-
rido dispositivo consagra a responsabilidade objetiva do Estado quando
estabelece que as pessoas juridicas de direito publico e as de direito pri-
vado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, independente de culpa
ou dolo, prevendo, na parte final, a responsabilidade subjetiva do agente
quando assegura ao Estado o direito de regresso contra o responsavel
somente nos casos de dolo ou culpa.

Nesse sentido, o juizo de valor que o Tribunal de Contas faz quando
julga contas, nelas inseridos os atos de gestao ilegitimos ou antiecono-
micos dos quais tenha resultado prejuizos ao erario quando auditados
previamente ao julgamento, ndo pode prescindir da analise criteriosa
dos seguintes elementos: a) agdo (comissiva ou omissiva) e antijuridica
do agente; b) existéncia do dano; ¢) nexo de causalidade entre a a¢gdo do
agente e o resultado dessa agao; d) culpabilidade do agente.

Do exame minucioso desses requisitos podera resultar a exclusao
da responsabilidade do ordenador em face de delegacao de competén-
cia e nos casos em que o agente subordinado causar dano ao erario por

' Cita-se ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 336; e GARCIA,
Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 215.
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ter exorbitado das ordens recebidas, conforme prevé o art. 80, §2° do
Decreto-Lei n° 200/67:

§2° O ordenador de despesa, salvo conivéncia, nio é responsavel por prejuizos
causados a Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados por agente
subordinado que exorbitar das ordens recebidas.

Pode ainda o Tribunal, a vista desse exame criterioso, decidir pela
responsabilidade solidaria do ordenador de despesa e dos agentes subor-
dinados, em especial quando restar claro que o primeiro teve conheci-
mento da prética de atos irregulares pelos agentes subordinados e nao
adotou providéncias para a efetiva correcio. £ o que se depreende da norma
prevista no art. 80, §3°, parte final, do referido Decreto-Lei n°® 200/67,
combinada com o disposto no art. 10 da Lei Complementar n°® 202/2000:

§3° As despesas feitas por meio de suprimentos, desde que niao impugnadas
pelo ordenador, serao escrituradas e incluidas na sua tomada de contas, na
forma prescrita; quando impugnadas, deverd o ordenador determinar imediatas
providéncias administrativas para a apuragao das responsabilidades e imposi¢ao
das penalidades cabiveis, sem prejuizo do julgamento da regularidade das contas
pelo Tribunal de Contas.

Da sistematizacao das normas até aqui citadas, fica claro que somente
apos a analise circunstanciada dos requisitos classicos aplicaveis a apura-
¢do da responsabilidade civil do agente, é que deve o Tribunal de Con-
tas proceder ao julgamento da prestagio de contas dos administradores,
decidindo pela regularidade ou irregularidade das contas do ordenador
da despesa, exonerando-o ou nao da responsabilidade pelos atos de gestiao
inquinados com a consequente liberagao da responsabilidade contéabil de
que trata o art. 80 do Decreto-Lei n® 200/67.

9 O julgamento das contas do Prefeito na condicdo de ordenador de
despesa

O modelo de administragdo adotado no Brasil admite a partilha de
responsabilidade entre os agentes politicos e os agentes administrativos,
de modo que o agente politico (Governador e Prefeito) pratica atos de
governo em face de seu comprometimento com a atividade-fim, voltada
ao atendimento do interesse publico primario. O governo, através dos
instrumentos de planejamento, é o grande formulador das politicas
publicas destinadas a assegurar ao povo condi¢oes dignas de satde, segu-
ranga, transporte, educagao, prestagao jurisdicional, dentre outros.
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O agente administrativo (o gestor), por sua vez, é encarregado do
gerenciamento da atividade-meio, ou seja, é o responsavel pela execu¢ao
das politicas publicas eleitas, mediante a ordenac¢do de despesas e a cap-
tagio de receitas.

A grande maioria dos Municipios brasileiros é de pequeno e médio
porte, razdo pela qual a administragao é conduzida praticamente de forma
unipessoal pelo Prefeito, que une as figuras de agente politico e adminis-
trativo.

Nesses casos, como bem apregoa Helio Saul Mileski, “o Prefeito
Municipal é mais que o condutor politico do Municipio, ele também ¢é
o administrador, o gestor dos bens e dinheiros publicos, assumindo uma
dupla fungdo — politica e administrativa” (2003, p. 274). Dai se concluir
que, sendo ele responsavel por dupla func¢ao, deve ser submeter ao duplo
julgamento: um pelo Parlamento, precedido do parecer prévio do Tribu-
nal de Contas, e outro técnico, somente pelo Tribunal de Contas.

Esse entendimento, entretanto, nao € unissono, de forma que recen-
temente o Tribunal Superior Eleitoral tem decidido de forma diversa,
dando ensejo a davidas e divergéncias jurisprudenciais sobre a possibili-
dade juridica de a prestagao das contas do Prefeito ser julgada pelo Tri-
bunal de Contas quando este também assume a fungao de ordenar des-
pesas. Essas divergéncias, por 6bvio, surgem em razao das consequéncias
préticas advindas do julgamento de contas do Prefeito pelo Tribunal de
Contas, questao que sera analisada mais adiante.

Para dirimir tais dividas ha que se analisar primeiramente o modelo
desenhado pela Constitui¢ao Federal quando o assunto ¢ a atividade fis-
calizadora exercida pelos Tribunais de Contas.

A Constitui¢ao Federal descreve no art. 31 um regramento peculiar,
em certos aspectos, no que se refere a fiscalizagao dos Municipios:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§1° = O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, onde houver.

§2° — O parecer prévio, emitido pelo 6rgao competente sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, s6 deixard de prevalecer por decisdo de dois
ter¢os dos membros da Cadmara Municipal.

Deve-se atentar ao fato de que o caput do art. 31 aduz que a fis-
calizacao do Municipio, ou seja, do Municipio como entidade politica,
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sera exercida pelo Parlamento Municipal, por meio do controle externo.
Significa dizer que, aos moldes dos arts. 70 e 71 da Constitui¢do, a fiscali-
zagao do ente, no que se refere a execucao financeira e or¢camentaria sera
exercida pelo Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas.

A diferenca marcante nos Municipios é que o parecer prévio ela-
borado pelo Tribunal de Contas, no que se refere as contas do Municipio
(contas que o Prefeito deve anualmente prestar), podera deixar de preva-
lecer por decisdo de dois tercos dos membros do Legislativo.

Assim como ocorre nas esferas federal e estaduais, o julgamento
parlamentar das contas apresentadas pelo Chefe do Executivo ndo exime
os administradores de terem suas contas julgadas pelo Tribunal de Con-
tas. Isso porque, as contas apresentadas pelo Chefe do Executivo nao se
referem apenas as suas préoprias contas, mas sim, conforme diferenciado
quando tratado sobre a natureza das contas julgadas pelo Legislativo e
Tribunal de Contas, referem-se as contas de toda a administragao direta
e indireta daquele respectivo ente, sendo também diversa a natureza
desse julgamento.

As disposigoes trazidas no art. 31 nao tém o condao de neutralizar
a aplicacdo do art. 71, II, aos Municipios, pois se assim fosse, os adminis-
tradores publicos em geral (demais ordenadores que ndo o Prefeito), no
ambito dos Municipios, também ndo poderiam ser julgados pelos Tribu-
nais de Contas.

Ademais, o caput do art. 75 da Constitui¢ao, inserto na se¢io que
trata da fiscalizacao contdbil, financeira e or¢camentaria, afirma expressa-
mente que as normas previstas naquela se¢ao aplicam-se aos Tribunais e
Conselhos de Contas Municipais:

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢ao aplicam-se, no que couber, a
organizagdo, composi¢do e fiscalizagao dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Além do mais, conforme deriva da cldusula exposta no art. 75, caput,
as matérias sobre organizagdo, composicao e atribuigbes fiscalizatorias
estabelecidas na Carta Federal sao de observancia obrigatéria pelas Cons-
tituigdes Estaduais e Leis Organicas Municipais, em decorréncia do prin-
cipio federativo e da simetria constitucional.

Sobre a matéria, Marcio Heleno da Silva (2000, p. 145) leciona:

Como ja dissemos, o texto constitucional, por seu art. 71, incisos I e II, dispoe
que ao Tribunal de Contas da Unido compete apreciar as contas prestadas
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anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio, bem como
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos da administragdo.

A primeira fung¢io desse 6rgdo consiste na avalia¢ao prévia das contas globais e
anuais dos Chefes do Poder Executivo, que se submeterdo ao julgamento perante
os representantes do povo que compdem o Legislativo, na forma do art. 49, IX,
da CR. A segunda consiste no julgamento, pelo proprio Tribunal, da prestacao
de contas restritas a gestdo de cada unidade da administragao.

E sabido que, em grande parte dos municipios brasileiros, os prefeitos municipais
exercem também a fung¢io de ordenador de despesas, caso em que agem nio
apenas como agentes politicos, mas como agentes administrativos. Quando
agem na qualidade de agentes politicos, tém prerrogativas especiais e, portanto,
submetem-se ao julgamento do Legislativo. Quando agem na condi¢ao de
agentes administrativos, igualam-se aos demais administradores, devendo se
submeter ao julgamento das Cortes de Contas estaduais.

Luciano Ferraz (1999, p. 15) também adverte que:

Aos Chefes do Executivo quando agem na qualidade de agente politico, executor
do or¢amento, tém prerrogativas especiais e, portanto, submetem-se ao crivo do
Legislativo. Se descem do pedestal e praticam meros atos de gestao, igualam-se
aos demais administradores de recursos publicos, sendo julgados pelo Tribunal
de Contas.

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina tem entendido

cabivel o julgamento do Prefeito como ordenador de despesas, conforme
assentou nos Acérdiaos n° 0460/2008 (PDI-06/00450007) e n° 0.923/2009

(TCE-07/00602747), onde, verificadas irregularidades nas contas do Chefe
do Executivo na qualidade de gestor, foram-lhe aplicadas multas. Os men-

cionados acoérdaos foram objeto de recurso, que submetidos ao Parecer

da Consultoria Geral deram ensejo aos Pareceres COG n°s 530/2010 e

38/2011, cujas ementas seguem transcritas, respectivamente:

Recurso de Reconsideragao. Preliminar rejeitada.

O Chefe do Poder Executivo sera submetido ao julgamento do Tribunal de
Contas quando da sua condic¢ao de ordenador de despesa.

Onus da prova. Multa mantida.

Milita contra os agentes publicos a obrigatoriedade nao s6 de prestar contas,
mas de demonstrar a boa e regular aplicagdo de recursos publicos quando da
realizacao do interesse publico.
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Recurso de reconsideracao. Processual. Administrativo. Preliminar de
incompeténcia jurisdicional do Tribunal de Contas. Julgamento do chefe do
Poder Executivo. Improcedente.

Se o Prefeito Municipal assume a dupla fungdo, politica e administrativa,
respectivamente, a tarefa de executar orcamento e o encargo de captar receitas
e ordenar despesas, submete-se a duplo julgamento. Um Politico perante o
Parlamento precedido de parecer prévio; o outro técnico a cargo da Corte de
Contas.

Esse posicionamento encontra-se também consolidado no Poder
Judiciario, conforme se depreende de trechos do acérdao do STJ a seguir
transcrito:

As segundas — contas de administradores e gestores publicos, dizem respeito
ao dever de prestar (contas) de todos aqueles que lidam com recursos publicos,
captam receitas, ordenam despesas (art. 70, paragrafo Gnico da CF/88).

Submetem-se a julgamento direto pelos Tribunais de Contas, podendo gerar
imputagao de débito e multa (art. 71, IT e §3° da CF/88).

Destarte, se o Prefeito Municipal assume a dupla fungao, politica e administrativa,
respectivamente, a tarefa de executar orgamento e o encargo de captar receitas
e ordenar despesas, submete-se a duplo julgamento. Um politico perante o
Parlamento precedido de parecer prévio; o outro técnico a cargo da Corte de
Contas.

Inexistente, in casu, prova de que o Prefeito ndo era o responsavel direto pelos
atos de administragio e gestao de recursos publicos inquinados, deve prevalecer,
por forga ao art. 19, inc. II, da Constitui¢do, a presuncao de veracidade (Ementa/
Acordao. Site certificado. DJ, 16 set. 2002, pagina 1 de 2. Superior Tribunal de
Justica e legitimidade do ato administrativo da Corte de Contas dos Municipios
de Goias).

No mesmo sentido o acérdao a seguir:

1. O Tribunal de Contas tem como atribui¢do apreciar e emitir pareceres sobre
as conlas publicas (inciso I do art. 71 da CF/88), ou julgar as contas (inciso 1T do
mesmo artigo).

2. As contas dos agentes politicos — Prefeito, Governador e Presidente da
Reptiblica — sdo julgados pelo Legislativo, mas as contas dos ordenadores de
despesas sao julgados pela Corte de Contas.

3. Prefeito Municipal que, como ordenador de despesas, comete ato de improbidade,
sendo julgado pelo Tribunal de Contas. (ST]J. RMS n° 13.499/CE. ROMS n°
2001/0091964-7. Relatora: Ministra Eliana Calmon. Julgamento: 13.08.2002.
Publicacao: DJ, 14 out. 2002, p. 198)
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No voto proferido no julgamento do RE n°® 129.392-6-DF, o
Ministro do STF Sepulveda Pertence resgata trechos do voto do Ministro
Célio Borja proferido nos embargos a decisao do TRE/SE que impugnou o
registro de candidatura de agente publico em face de rejei¢ao de contas,
o qual se ajusta a matéria sob enfoque, em que pese referir-se ao texto da
Constituicao Federal de 1967:

Entendi que os atos do Prefeito, como ordenador de despesa, sdo passiveis de
juizo de legalidade, portanto, de registro no TC e, por isso, independem da
apreciacdo politica da Camara Municipal. Sdo dois juizos distintos. O juizo
do Poder Legislativo Municipal, Estadual ou Federal é politico. (...). O juizo
de legalidade que o Tribunal de Contas pronuncia, a meu ver — na opiniao
doutissima do Ministro Octavio Gallotti em contrario —, porta sobre o registro
de certos atos administrativos que tém repercussio financeira.

Imagine-se que na Unido ndo € assim, porque o Presidente da Republica nao é
ordenador de despesa. No Municipio é, porque quando o Prefeito assume essa
responsabilidade ele ha de estar em relacao ao Tribunal de Contas como estio
todos os ordenadores de despesa. (STF. RE n® 129.392/DF. Min. Sepulveda
Pertence. Julgamento: 17.06.1992. D/, 16 abr. 93)

E, ainda:

Aprovagao de contas e responsabilidade penal: a aprovacao pela Camara
Municipal de contas de Prefeito ndo elide a responsabilidade deste por atos de
gestao. (...) (Inqgn® 1.070. Relator: Ministro Sepilveda Pertence. DJ, 1° jul. 05)

O Tribunal Superior Eleitoral, por sua vez, tem se posicionado em
sentido contrario sustentando que as contas gerais do Chefe do Poder Exe-
cutivo Municipal, assim como as do Presidente da Republica e do Governa-
dor, submetem-se a um tnico julgamento perante o Legislativo, cabendo ao
Tribunal de Contas julgar as contas dos demais administradores e ordena-
dores de despesa que nao o Prefeito, questao que veremos a seguir.

10 Do julgamento das contas do Prefeito como ordenador de despesas —
Recentes decisdes do Tribunal Superior Eleitoral
Embora patente entendimento sobre a possibilidade de o Chefe do
Poder Executivo Municipal poder figurar como responsavel em processo
de julgamento de contas perante a Corte de Contas, o Tribunal Superior
Eleitoral tem se posicionado em sentido contrario em reiteradas decisoes.
Segundo redagao do art. 11, §5°, da Lei n® 9.504/1997, é atribuicao
do Tribunal de Contas disponibilizar a Justica Eleitoral relacio dos que
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tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungao publicas,
rejeitadas por irregularidade insanavel e por decisdo irrecorrivel do 6rgao
competente.

Art. 11. Os partidos e coligacdes solicitardo a Justiga Eleitoral o registro de seus
candidatos até as dezenove horas do dia 5 de julho do ano em que se realizarem
as eleigoes.

(-.r)

§5° Até a data a que se refere este artigo, os Tribunais e Conselhos de Contas
deverao tornar disponiveis a Justica Eleitoral relagao dos que tiveram suas contas
relativas ao exercicio de cargos ou fungoes publicas rejeitadas por irregularidade
insanavel e por decisdo irrecorrivel do érgao competente, ressalvados os casos
em que a questdo estiver sendo submetida a apreciagio do Poder Judicidrio, ou
que haja sentenga judicial favoravel ao interessado.

A atribui¢ao da Corte de Contas é informar a lista das pessoas fisi-

cas que serdo, a critério da Justiga Eleitoral, consideradas inelegiveis. Sao
inelegiveis, segundo art. 1°, inciso I, alinea “g” da Lei Complementar n°
64/1990, “os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargo ou
funcio publica rejeitadas pelo Orgio competente”:

Art. 1° Sdo inelegiveis:

I — para qualquer cargo:

(-.r)

g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungoes pablicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgao competente, salvo se esta houver
sido suspensa ou anulada pelo Poder Judicidrio, para as elei¢oes que se realizarem
nos & (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisao, aplicando-se o
disposto no inciso 11 do art. 71 da Constituigao Federal, a todos os ordenadores de despesa,
sem exclus@o de mandatdrios que howverem agido nessa condi¢ao; (Redagao dada pela
Lei Complementar n° 135, de 2010).

Disponibilizada a lista, e tendo nela figurado nome de Prefeito em

face de contas julgadas irregulares, o Tribunal Superior Eleitoral tem rei-
terado suas decisoes no sentido de que o Prefeito Municipal ndo se sujeita
ao julgamento pelo Tribunal de Contas, sob o argumento de que as contas
do Prefeito estao sujeitas apenas ao julgamento da Camara, mesmo que
tenha agido na qualidade de gestor de contas publicas.

Agravos regimentais. Recursos ordinarios. Registro de candidatura. Deputado
federal. Inelegibilidade. LC n® 64190, art, 1, 1, g. Alteragdo. LC n°® 13512010.
Rejeicdo de contas publicas. TCM. Prefeito. Orgiao competente. Camara
Municipal. Desprovimento.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 55-78, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 74

05/10/2011 13:18:28 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 75

A dupla funcao do Tribunal de Contas na fiscalizacdo das contas do Prefeito Municipal 75

1. A despeito da ressalva final constante da nova reda¢ao do art. 1, 1, g, da LC n®
64/90, a competéncia para o julgamento das contas de Prefeito, sejam relativas
ao exercicio financeiro, a funcao de ordenador de despesas ou a de gestor, é da
Camara Municipal, nos termos do art. 31 da Constitui¢ao Federal. Precedente.

2. Cabe ao Tribunal de Contas apenas a emissao de parecer prévio, salvo quando
se tratar de contas atinentes a convénios, pois, nesta hipdtese, compete a Corte
de Contas decidir e nio somente opinar.

3. Agravos desprovidos. (Agravo Regimental no Recurso Ordinario n® 682-47.
2010.6.27.0000/TO)

Do acérddo acima, que representa o entendimento sufragado pelo
Tribunal Superior Eleitoral, percebe-se que essa colenda Corte, sem ana-
lisar de forma detalhada questdo tdo relevante, parece desconsiderar o
disposto na lei e na Constituicao.

Ora, conforme ja demonstrado no decorrer deste estudo, o argu-
mento levantado pelo Tribunal Eleitoral nao deve prevalecer. Primeiro,
porque as contas que se submetem apenas ao julgamento da Camara siao
as contas anuais apresentadas pelo Prefeito e ndo as contas do Prefeito,
como se refere o Tribunal Superior. As contas apresentadas pelo Prefeito
referem-se as contas anuais globais do ente, as quais, por disposicao do
legislador constituinte, devem ser consolidadas e apresentadas ao Legis-
lativo pelo Chefe do Poder Executivo. De natureza diversa, sdo as contas
do proéprio Prefeito, as quais representam os casos em que o entao Chefe
do Executivo tenha figurado como ordenador de despesas. A corroborar
tal asserc¢do, a propria Lei Complementar n® 64/1990 afirma que sdo ine-
legiveis aqueles que tiverem as suas contas rejeitadas por irregularidade
insanavel ou decisao irrecorrivel.

Segundo, porque conforme assevera a referida Lei Complementar,
com redagao dada pela Lei Complementar n°® 135/2010, o art. 71, inciso
II, da Constituicao (que afirma que compete ao Tribunal de Contas o jul-
gamento das contas dos administradores e responsaveis por bens, dinheiro
ou valores publicos) deve ser aplicado a todos os ordenadores de despesa.
Com essa nova redacdo, parece que o legislador quis deixar claro que
todo administrador que figurar como responsavel por bens, dinheiros ou
valores publicos deve submeter as suas contas ao julgamento da Corte de
Contas. Resta 6bvio que se o Prefeito agir nessa qualidade nao podera se
eximir de ter suas contas julgadas pela Corte competente.
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Terceiro, porque a Constitui¢ao Federal dispos de forma expressa
(no caput do art. 75), que as normas relativas a fiscalizacao contabil, finan-
ceira e or¢amentaria, previstas nos arts. 70 e seguintes da Carta Politica
aplicam-se aos Tribunais e Conselhos de Contas Municipais. Desse modo,
fica evidente que, nao obstante regramento peculiar no art. 31, da Cons-
tituicdo sobre o julgamento das contas do Municipio apenas pelo Parla-
mento (as quais se referem as contas do ente Municipal como um todo e
nao as contas do gestor considerado individualmente), as contas do admi-
nistrador gestor de recursos deverao ser submetidas ao julgamento pelo
Tribunal de Contas, aos moldes do disposto no mencionado art. 71, II.

Sendo assim, respeitadas as consideragdes do Tribunal Superior
Eleitoral, é certo que a matéria merece maior exame € COmpreensao por
parte dessa colenda Corte, sob pena de tornar imunes de responsabiliza-
¢do inimeros administradores municipais, tornando letra morta os prin-
cipios republicanos da legalidade, moralidade, eficiéncia, transparéncia,
dentre muitos outros nio menos importantes.

Conclusao

Conforme demonstrado no estudo acima, a Constituicio Federal
deferiu a competéncia fiscalizatéria contabil, financeira e orgamentaria ao
respectivo Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas.

Sendo assim, conferiu ao Parlamento, mediante controle externo e
ap6s parecer prévio do Tribunal de Contas, a atribuicao de julgar as contas
gerais anuais de toda a administracao direta e indireta, as quais devem ser
consolidadas e apresentadas pelo Chefe do Executivo nos prazos definidos
na Constituic¢ao.

A referida prestacdo de contas anuais da Administracdo Puablica,
outrossim, nao exime os administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores ptiblicos de submeterem as contas relativas a sua
gestao individual ao julgamento do Tribunal de Contas.

Isso ocorre porque o julgamento realizado pelo Parlamento em
relagdo as contas anuais tem natureza diversa do julgamento realizado
pelo Tribunal de Contas em relacao as contas individuais dos gestores.
Enquanto o Legislativo faz uma analise politica da situagdo or¢amentaria
e financeira da Unidade Federativa e sua respectiva administracao indireta,
o Tribunal de Contas examina a legalidade de todos os atos de gestao,
envolvendo arrecadagio, realizacio de despesa e administragao de bens,
dinheiros e valores publicos.
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Em face da realidade dos Municipios brasileiros, que normalmente
sao de pequeno e médio porte, a administragio municipal é conduzida
praticamente de forma unipessoal pelo Prefeito, que une as figuras de
agente politico e agente administrativo. Ou seja, o Prefeito assume tanto
a funcao politica de conduzir toda a administra¢io municipal, quanto a
fun¢io de bem gerir os recursos publicos, arrecadando e ordenando des-
pesas em nome do ente.

Diante da dupla fun¢ao, entendemos que deve se submeter ao duplo
julgamento: um politico perante o Parlamento e outro técnico perante o
Tribunal de Contas. Esse juizo é defendido tanto pela doutrina, quanto por
parte do Judiciario e Tribunais de Contas. De forma diversa, no entanto,
tem sido o posicionamento do Tribunal Superior Eleitoral, segundo o qual
o Prefeito somente se sujeita ao julgamento perante a Camara Municipal.

Ap6s minuciosa analise do tema, consideramos imprescindivel uma
revisdo no posicionamento sufragado pela Superior Corte Eleitoral, sob
pena de admitirmos a isen¢ao de fiscalizagao sobre os atos de gestao pra-
ticados no ambito dos Municipios, que na grande maioria dos casos sdo
administrados de forma unipessoal pelo Prefeito Municipal.

Ademais, deixar de aplicar as normas relativas a fiscalizagao previs-
tas nos arts. 70 e seguintes da Constitui¢ao aos Municipios implica violar
frontalmente o texto constitucional que afirma que as normas relativas a
fiscalizacdao contabil, financeira e or¢amentaria devem ser aplicadas aos
Tribunais e Conselhos de Contas Municipais.

Dessa forma, o art. 31 da Carta Magna que trata de forma peculiar
sobre alguns aspectos da fiscaliza¢aio municipal nao tem o condao de neu-
tralizar a aplicagao do art. 71, inciso II, no ambito dos Municipios, pois, se
assim fosse, as contas de todos os administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos municipais acabariam por ficar a
margem do controle exercido pelo Tribunal de Contas, o que, por 6bvio,
nao foi a intengao do legislador constitucional.
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1 A jurisdicao dos Tribunais de Contas

Nao se poe mais em davida que os Tribunais de Contas, no Brasil,
exercem nitida fung¢do jurisdicional, no sentido de dar a ultima palavra
sobre a aplicagao e interpretagao de normas juridicas, no campo do con-
trole externo de significativa parte da atividade administrativa do Estado.

E o préprio texto constitucional que confere a essas Cortes a exclu-
siva tarefa de exercer, em auxilio aos Parlamentos, e também per si, a fis-
calizacao contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial do
Poder Pablico, como se observa da leitura dos arts. 70 e 71 da Constituigao
Federal de 1988, além do art. 73, que fala claramente que o Tribunal de
Contas da Unido tem “jurisdigdo em todo o territério nacional”.

Nao se olvida que a previsao de existéncia dos Tribunais de Contas
estd encartada na secao IX, do capitulo I, dedicado ao Poder Legislativo
(no contexto do Titulo IV, que trata “da organizagdo dos poderes”), e que
a literalidade do art. 70 dda uma certa impressao de que a atividade desses
Tribunais esta exclusivamente subordinada as Casas Legislativas.

Ocorre que, além da interpretagdo literal ser poucas vezes aconselhd-
vel, a mera localizagio topografica da previsao dos TCs no Texto Constitu-
cional nao indica, com a precisao desejavel, a verdadeira funcao das Cortes
de Contas, no atual estagio do Estado Democratico de Direito no Brasil.

Lembre-se, por exemplo, que o Ministério Pablico — cuja plena
autonomia ndo se discute —' esta previsto em capitulo reservado a “Fun-
¢oes Essenciais a Justi¢a”, sem que deva subordinagao ao Poder Judiciario,
ou a qualquer outro poder estatal.

" Supremo Tribunal Federal, ADIN n°® 126-RO, Rel. Min. Octévio Galloti, DJU, 05 jun. 1992.
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Nessa ordem de ideias, importante fixar que os Tribunais de Con-
tas ndo se subordinam ao Poder Legislativo, conclusio a que se chega
mediante a simples conjugacao do art. 70 com o art. 71 da Constitui¢ao
Federal de 1988, pois é justamente ao Tribunal de Contas que se atribui a
tarefa de julgar as contas das mesas diretoras dos Parlamentos.? De fato,
nao teria sentido que o 6rgdo pretensamente subordinado (1TC) julgasse
em definitivo as contas do 6rgao subordinante (Legislativo).

Assim, a efetiva autonomia dos Tribunais de Contas nasce do pro-
prio elenco de suas atribuigbes, fixado pelo Legislador de 1988, ao prever
que, ao lado da emissdo do parecer prévio sobre as contas do chefe do
Poder Executivo, compete-lhes “julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos” (art. 71, II),
dizer da legalidade de atos de pessoal (art. 71, III), e, enfim, “aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de con-
tas, as sangoes prevista em lei” (art. 71, VIII).

Essas tarefas sao exclusivas das Cortes de Contas, nao se permitindo
mesmo ao Poder Judiciario sindicar sobre o juizo de valor emitido no jul-
gamento das contas pelos TCs — salvo ofensa a postulados constitucionais
ligados ao devido processo legal —,* a exemplo do que ocorre com o mé-
rito dos atos administrativos* e dos atos interna corporis dos Parlamentos.”

E que, nas decisdes dos Tribunais de Contas, ao lado de considera-
¢oes objetivas nas avaliagoes das contas (como, por exemplo, a verificagiao
da aplicacao dos percentuais da educagao e satde), os Conselheiros ou
Ministros exercem juizos subjetivos, na correspondéncia entre a conduta
do gestor ao quanto previsto na norma pertinente. Esses juizos subjetivos
tém alcada bem ampla, compreendendo conceitos fluidos como “econo-
micidade” e “legitimidade” (art. 70, CF/88) e também “irregularidade de
que resulte prejuizo” (art. 71, II, CF/88).

Esses e outros conceitos, ao serem determinados pela Corte, no exer-
cicio da competéncia jurisdicional constitucional, escapam ao controle

2 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas. Revista de Informacéo Legislativa,

n. 108, p. 101-126, out./dez. 1990; CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo. 4. ed. Belo Horizonte:

Del Rey, 1999. p. 133; Supremo Tribunal Federal, ADI n°® 849-MT, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU, 23 abr.

99; ADI-MC n° 1.964-ES, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU, 07 maio 99.

BRITTO, Carlos Ayres. A real interpretacao da instituicdo Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas de

Minas Gerais, v. 47, p. 41-66, abr./jun. 2003; Superior Tribunal de Justica, REsp n® 8.970/SP, Rel. Min. Humberto

Gomes de Barros, RSTJ 30/378; ROMS 12.487/GO, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJU, 1° out. 2001.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 54;
Superior Tribunal de Justica, ROMS n° 15.959/MT, Rel. Min. Hélio Quaglia Barbosa, DJU, 10 abr. 2006.

> MORAIS, Germana de Oliveira. O controle jurisdicional da constitucionalidade do processo legislativo. Sdo
Paulo: Dialética, 1998. p. 87; Supremo Tribunal Federal, MS n° 24.356/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, DJU, 12
set. 2003.
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do Judiciario, pois a este cabe apenas investigar os aspectos externos dos
pronunciamentos, ou seja, exercer o estrito controle da legalidade. Do
contrario, haveria substitui¢do da avaliagdo de mérito, feito pelo TC, pela
do Juiz, o que contrariaria, de resto, a jurisdi¢ao especial atribuida aos
Tribunais de Contas, bem como diversos principios processuais, em espe-
cial o do “juiz natural” (CF/88, art. 5°, incisos LIII e XXXVII).

Vé-se, portanto, que os Tribunais de Contas brasileiros se cons-
tituem em o6rgaos constitucionalmente auténomos, distinguindo-se es-
truturalmente sob o cunho politico do Poder Legislativo (vinculando-se
a este apenas em regime de cooperacdo), conforme ensina Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, que conclui ainda serem tais Cortes 6rgaos de
matriz constitucional, desempenhando fung¢ées politicas préprias, como
expressoes imediatas da soberania, ao lado das fungoes exercidas pelos
demais Poderes classicos.”

2 Principais atribuicoes

Colocadas essas premissas, passemos a analisar detidamente o
art. 71 da CF/88, que elenca as diversas atribui¢oes dos TCs, das quais
duas nos parecem fundamentais e que nao se confundem: a primeira, do
inciso I, que se refere a “apreciacao” das contas prestadas anualmente
pelo Chefe do Executivo; e a segunda, do inciso II, que cogita do “julga-
mento” das contas dos administradores e demais responsaveis por bens
publicos (sentido amplo).

Torna-se, assim, evidente e necessaria a separagio das contas presta-
das ao Tribunal em “contas de governo” e “contas de gestao”, independen-
temente de quem se afigure responsavel pelas tltimas (se o chefe do Poder
Executivo ou outro gestor). E, a partir dessa diferenciagdo, pontuam-se
os papéis, em matéria de controle externo, dos Tribunais de Contas e dos
Poderes Legislativos, tragados pela Constitui¢ao Federal de 1988, como se
vera logo a seguir.

Importa notar que essa separacao, antes de prevista no Texto Magno,
ja é da esséncia dos atos dos agentes do Estado, que se dividem em atos
de governo e atos de gestao. Como ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
“administrar compreende planejar e executar: em sentido amplo, a

o

Supremo Tribunal Federal, ADI n° 849-MT, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU, 23 abr. 99, cuja ementa é
suficientemente clara ao se referir a “decisdo definitiva ao Tribunal de Contas”, no que toca as “contas especificas
os responsaveis diretos pela gestao financeira das inimeras unidades orcamentarias”.

Algumas notas sobre 6rgdos constitucionalmente auténomos. Revista de Direito Administrativo, n. 223,
p. 1-24, jan./mar. 2001.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 79-89, set. 2011

05/10/2011 13:18:29 ‘ ‘



82 Marcio Bessa Nunes

Administra¢ao Puablica, subjetivamente considerada, compreende tantos
os 6rgaos governamentais, supremos, constitucionais (Governo), aos quais
incumbe tracar os planos de agdo, dirigir, comandar, como também os
6rgaos administrativos, subordinados, dependentes (Administracao Pua-
blica em sentido estrito), aos quais incumbe executar os planos governa-
mentais; ainda em sentido amplo, porém objetivamente considerada, a
Administragao Publica compreende a fungao politica, que traca as dire-
trizes governamentais e a fun¢ao administrativa, que as executa”.?

Em outras palavras, tanto no aspecto subjetivo (quem), como no
objetivo (o que), colocam-se, de um lado, os 6rgaos de governo, aos quais
cabe tragar as linhas gerais da Administragao Publica (planos de ac¢ao ou
diretrizes governamentais) — praticando-se, ai, atos de governo, de cono-
tagao politica; e, de outro lado, os 6rgaos de execugao, que se incumbem
de gerir a mdquina publica, ou seja, de praticar os atos de gestdo que
proporcionam o caminhar diario da Administragao.

As contas de governo, também chamadas “anuais”, versam em sin-
tese sobre balanco geral; gestao financeira, or¢camentaria e patrimonial;
cumprimento dos programas previstos na lei or¢camentaria anual; divida
fundada; aplicagao, nos municipios, dos percentuais constitucionais em
ensino (25%) e em saude (15%); relagao e copias de leis e decretos de
abertura de créditos adicionais; organizagao e controle interno etc. Como
se apreende, sdo aspectos mais de politica administrativa, e por essa razao
postos sob o julgamento do Legislativo.

Nas chamadas contas de gestao, ou, mais especificamente, atos iso-
lados de gestao (execugao dos programas e diretrizes governamentais),
compreendem-se o pagamento das despesas de custeio (telefone, energia,
agua), a compra de bens (méveis, veiculos, computadores) etc. Diferente-
mente das contas de governo, constituem atos isolados de gestao adminis-
trativa, com uso direto do dinheiro publico (empenhar, liquidar, pagar), os
quais podem e devem ser fiscalizados isoladamente e, se possivel, no dia a
dia, para que possam ser corrigidos a tempo ou impugnados e sancionados
com multa, consoante previsto no inciso VIII do mesmo art. 71 da CF/88.

Em suma, é natural que os atos de governo, por seu contetido emi-
nentemente politico, e por serem praticados por agentes eleitos (chefes
de poderes executivos), tenham de ser analisados, em definitivo, por um
6rgao politico, em um julgamento politico, feito por agentes também

8 Direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 68.
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eleitos (parlamentares). Com um detalhe: essa analise nao prescinde de
um posicionamento técnico, em forma de Parecer (Prévio), emitido pelo
Tribunal de Contas (art. 71, I; art. 31, §2°; e art. 49, IX, todos da CF/88).

Também ¢é natural que os atos de gestao sejam unicamente julgados
pelo TC, sob aspectos unicamente técnicos, € nao por um 6rgao politico
ou sob parametros politicos.

Dai, portanto, a Constituicao Federal de 1988, ao tratar das Cortes
de Contas, falar em apreciagao, no que toca aos atos de governo (na emis-
sao do parecer prévio, que sera submetido ao parlamento — art. 71, I) e
em julgamento, relativamente aos atos de gestdo (insuscetiveis de controle
pelo parlamento e até mesmo pelo Poder Judiciario — art. 71, II) que
devem ser apreciados em processos de contas distintos (v.g. Prestagao de
Contas de Governo e Prestacao de Contas de Gestao).

3 O julgamento das contas de gestao, de responsabilidade do Chefe do
Poder Executivo

Nao obstante a clara separacao entre os atos de governo e de gestao,
e da necessidade de serem analisados em processos de contas distintos,
observa-se que, a despeito da orientagao classica no sentido de descen-
tralizagdo administrativa, exposta na Lei n® 4.320/64, é constante obser-
var, principalmente nos pequenos municipios brasileiros, que os Prefeitos
Municipais, além de exercer o comando geral da administracao (praticando
atos de governo), também exercem, inadvertidamente, atos de execucao,
gerindo a maquina publica nos seus pormenores administrativos.

Nesse caso, é de se perguntar se os atos de gestao praticados por
Prefeito transmudam-se em atos de governo, e assim ficam imunes ao
julgamento pelo Tribunal de Contas, sendo apenas submetido ao crivo da
Camara. Em outras palavras, a mera condi¢do de Chefe do Poder Execu-
tivo faz com que todos os atos praticados, ainda que classificaveis como
atos de gestao e ndo de governo, se submetam tao somente ao julgamento
politico do Poder Legislativo?

Certamente que ndo. Se fosse, bastaria que o Prefeito, com os “esti-
mulos” que sua criatividade pudesse conceber, conseguisse a maioria de
votos necessaria para derrubar o parecer prévio do Tribunal de Contas
(2/3 nas Camaras Municipais e simples nas Assembleias e no Congresso),
para que ficasse livre das consequéncias civis € penais que seus atos tives-
sem provocado ao patriménio publico.
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Assim nao quis, entretanto, o legislador de 1988, considerado todo o
sistema protetor da moralidade publica; muito menos deve pretender o intér-
prete, considerando-se a evolu¢ao do pensamento juridico sobre a matéria.

A propésito, é marcante a preocupacao da Constitui¢ao Federal de
1988, na sua redacdo original e ainda vigente, sobre os atos de impro-
bidade administrativa, tanto que, no art. 37, §4°, cria norma de direito
material ao determinar que se preveja, na legislagio infraconstitucional,
penas de suspensdo de direitos politicos, perda de funcao publica, indis-
ponibilidade de bens e ressarcimento ao erdrio, tornando imprescritiveis
as agdes de ressarcimento (§5°).

Poderiamos citar varias decisdes, mais comuns nos tltimos anos, em
que o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica presti-
giam a maxima efetividade das normas constitucionais no tocante a pro-
tegao da coisa publica, e também da preservacdo da moralidade e probi-
dade administrativas. Ficamos apenas com uma delas, com a insuperavel
pena do Min. Celso de Mello, para quem “a atividade estatal, qualquer
que seja o dominio institucional de sua incidéncia, esta necessariamente
subordinada a observancia de parametros ético-juridicos que se refletem
na consagracgao constitucional do principio da moralidade administrativa.
(...) O principio constitucional da moralidade administrativa, ao impor
limitagdes ao exercicio do poder estatal, legitima o controle jurisdicional
de todos os atos do Poder Publico que transgridam os valores éticos que
devem pautar o comportamento dos agentes e 6rgaos governamentais”
(Supremo Tribunal Federal, ADI n°® 2.661/MA, DJU 23/08/2002).

Portanto, se o chefe do Poder Executivo praticar atos de gestdo, mesmo
sua posicao politica ndo impede que as Cortes de Contas venham a julgar
as contas que decorrem de sua atividade andmala como ordenador de
despesa, sem necessidade de chancela posterior do Poder Legislativo.

4 A posicao do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justica

Na esteira do raciocinio aqui desenvolvido, tanto o Supremo Tribu-
nal Federal e o Superior Tribunal de Justica tém adotado posi¢oes firmes
a proposito da plena responsabilizagao, seja civel ou penal, dos Chefes de
Poder Executivo, ainda que os Parlamentos venham a discordar da analise
técnica dos respectivos Tribunais de Contas, independentemente de se
tratarem de atos de governo ou atos de gestdo.

De fato, o Superior Tribunal de Justi¢a, em posicionamento ja antigo,
afirmava:
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PENAL. PREFEITO. AFASTAMENTO. ACAO PENAL. CONTAS APROVADAS.
“HABEAS CORPUS”.

1. A aprovacao pela Camara Municipal da prestacio de contas do Prefeito
denunciado pelo Ministério Pablico nao impede a apuragido em agao penal de
crime em tese. Legislativo ndo substitui Judicidrio.

2. Quando a dentncia descreve crime em tese, nao havendo dividas quanto o
envolvimento do Prefeito acusado, nao se tranca a A¢ao Penal.

3. “Habeas Corpus” origindrio conhecido, ordem indeferida. (HC n°® 1.583-TO,
Rel. Min. Edson Vidigal, DJU, 1° mar. 93)

E lapidar o seguinte trecho do voto do Min. Edson Vidigal, que,
ao discorrer sobre as possiveis irregularidades nas contas, pontifica que
“em alguns casos, sdo situagoes formais que se corrigem com as diligén-
clas; em outros casos sdo situagoes caracterizadoras de ilicitos — e ai ndo
adianta organizar maioria politica na Camara Municipal para aprovacao
das contas. Um conluio de politicos nao pode negar vigéncia a lei penal.
Alias, lei nenhuma”.

Posteriormente, em 1998, em duas de suas simulas, o ST] demons-
trava claramente que os chefes de executivos municipais, especialmente
das pequenas municipalidades, podem ser os responsaveis pelas contas de
gestao das prefeituras, e consequentemente sujeitos ao controle previsto
no art. 71, I, da CF/88.

Samula 208 (RSTJ 108/257, DJU 03/06/1998):

Compete a Justiga Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de
verba sujeita a prestagio de contas perante 6rgdo federal.

Stmula 209 (RST] 108/271, DJU 03/06/1998):

Compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba
transferida e incorporada ao patriménio municipal.

Em data mais préxima, esse entendimento foi reafirmado, de uma
maneira mais explicita no que toca aos prefeitos municipais e a responsa-
bilidade sobre atos de gestao por eles praticados:

ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS: FUNCOES (ARTS. 49, IX,
C/C 71 DA CF/88).

1. O Tribunal de Contas tem como atribuigio, apreciar e emitir pareceres sobre
as contas publicas (inciso I, art. 71 da CF/88), ou julgar as contas (inciso II do
mesmo artigo).
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2. As contas dos agentes politicos (Prefeito, Governador e Presidente da
Republica) sao julgados pelo Executivo, mas as contas dos ordenadores de
despesas sao julgados pela Corte de Contas.

3. Prefeito Municipal que, como ordenador de despesas, comete ato de
improbidade, sendo julgado pelo Tribunal de Contas.

4. Recurso ordindrio improvido. (ROMS n® 12.402/CE; Rel. Min. Eliana Calmon,
DJU, 04 nov. 2002)

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA. ATOS PRATICADOS POR PREFEITO, NO
EXERCICIO DE FUNCAO ADMINISTRATIVA E GESTORA DE RECURSOS
PI,JBLICOS.JULGAMENTO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. NAO SU]EIQAO
AO DECISUM DA CAMARA MUNICIPAL. COMPETENCIAS DIVERSAS.
EXEGESE DOS ARTS. 31 E 71 DA CONSTITUICAO FEDERAL.

Os arts. 70 a 75 da Lex Legum deixam ver que o controle externo — contabil,
financeiro, orcamentdrio, operacional e patrimonial — da administragao publica
é tarefa atribuida ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas. O primeiro,
quando atua nesta seara, o faz com o auxilio do segundo que, por sua vez, detém
competéncias que lhe sdo proprias e exclusivas e que para serem exercitadas
independem da interveniéncia do Legislativo.

O contetdo das contas globais prestadas pelo Chefe do Executivo é diverso
do contetdo das contas dos administradores e gestores de recurso publico. As
primeiras demonstram o retrato da situa¢do das finangas da unidade federativa
(Unido, Estados, DF e Municipios). Revelam o cumprir do or¢camento, dos
planos de governo, dos programas governamentais, demonstram os niveis de
endividamento, o atender aos limites de gasto minimo e maximo previstos no
ordenamento para saide, educacdo, gastos com pessoal. Consubstanciam-se,
enfim, nos Balangos Gerais prescritos pela Lei 4.320/64. Por isso, é que se
submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e ao julgamento pelo
Parlamento (art. 71, I c./c. 49, IX da CF/88).

As segundas — contas de administradores e gestores publicos, dizem respeito
ao dever de prestar (contas) de todos aqueles que lidam com recursos publicos,
captam receitas, ordenam despesas (art. 70, pardgrafo dnico da CF/88).
Submetem-se a julgamento direto pelos Tribunais de Contas, podendo gerar
imputagao de débito e multa (art. 71, IT e §3° da CF/88).

Destarte, se o Prefeito Municipal assume a dupla funcio, politica e administrativa,
respectivamente, a tarefa de executar orcamento e o encargo de captar receitas
e ordenar despesas, submete-se a duplo julgamento. Um politico perante o
Parlamento precedido de parecer prévio; o outro técnico a cargo da Corte de
Contas.

Inexistente, in casu, prova de que o Prefeito ndo era o responsavel direto pelos
atos de administragdo e gestdo de recursos publicos inquinados, deve prevalecer,
por forca ao art. 19, inc. 1I, da Constitui¢do, a presungao de veracidade e
legitimidade do ato administrativo da Corte de Contas dos Municipios de Goids.

Recurso ordinario desprovido. (ROMS n° 11.060/GO; Min. Laurita Vaz (Rel.
para acérdao Min. Paulo Medina), DJU, 16 set. 2002)
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O Supremo Tribunal Federal inicialmente expunha posi¢ao contra-

ria a tese aqui defendida. De fato, em 1992, a Corte Excelsa, em discussiao

oriunda do Tribunal Superior Eleitoral, julgava o Recurso Extraordinario
n° 132.747/DF nesses termos:

..INELEGIBILIDADE - PREFEITO - REJEICAO DE CONTAS -
COMPETENCIA.

Ao Poder Legislativo compete o julgamento das contas do Chefe do Executivo,
considerados os trés niveis — federal, estadual e municipal. O Tribunal de Contas
exsurge como simples 6rgao auxiliar, atuando na esfera opinativa — inteligéncia
dos artigos 11 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, 25, 31, 49,
inciso IX, 71 e 75, todos do corpo permanente da Carta de 1988. (Rel. Min.
MARCO AURELIO, DJU, 07 dez. 1995)

Logo em seguida, no entanto, em 1993, emitiu posicionamento

diverso, conforme se observa:

MANDADO DE SEGURANCA. DECISAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, QUE CONDENOU EX-PREFEITO MUNICIPAL AO PAGAMENTO
DE MULTA. ALEGADA ILEGALIDADE, QUE CONSISTIRIA EM NAO HAVER
SIDO DETERMINADA A REALIZAGAO DE PERICIA PARA MENSURACAO
DAS OBRAS REALIZADAS. ADEMAIS, TERIA O IMPETRANTE SIDO
PUNIDO COM BASE EM LEI AINDA NAO VIGENTE AO TEMPO DOS
FATOS APURADOS.

Irrogagdes improcedentes, tendo em vista, primeiramente, que o impetrante
foi punido ndo apenas por aplicacao irregular de verba publica, mas também, e
principalmente, por auséncia de prestacio de contas, o que tornou prescindivel
a pericia técnica reclamada; e, em segundo lugar, porque, contrariamente ao
alegado, foi ele punido com base no DL n. 199/67, vigente a época dos fatos.
Seguranca denegada. (MS n® 21.590/AM, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJU, 16 abr. 93)

Do voto do em. Min. Ilmar Galvao, destacam-se os seguintes trechos:

Acontece, porém, que a sua punicao se deu, nao somente por motivo de aplicagao
irregular da mencionada verba, mas também, principalmente, por auséncia da
respectiva prestacao de contas, irregularidade que o impetrante pretende elidir
com a simples alegacao de que nao concorreu para ela, devendo-se a omissio
ao Prefeito que o sucedeu na Prefeitura, seu adversario politico.

Esqueceu-se, entretanto, de que lhe incumbia, e ndo a outrem, o dever
de comprovar a correta aplicagio dos dinheiros pablicos que teve sob sua
responsabilidade, inexistindo justificativa para o fato de haver passado o cargo
a seu sucessor sem havé-lo cumprido.
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Depois, ao receber a dentincia oriunda do Inquérito n° 1.070, de
Tocantins (hoje Acao Penal n°® 399), o Supremo Tribunal Federal afirmou
que:

Aprovacdo de contas e responsabilidade penal: a aprovagao pela Camara
Municipal de contas de Prefeito ndo elide a responsabilidade deste por atos de
gestdao. (Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 24.11.2004, DJU, 1° jul. 2005)

Porém, em data recente, pouco antes das elei¢oes de 2010, varios
ex-prefeitos do Estado do Ceara, e alguns do Estado de Goias, aforaram
Reclamagoes?® junto ao STF, sob o argumento de que as decisoes dos res-
pectivos Tribunais de Contas dos Municipios afrontaram entendimentos
anteriores do Supremo, em algumas acoes diretas de inconstitucionali-
dade, nas quais o tema era abordado, embora en passant (ADIs n°s 849,
1.779 e 3.715).

Distribuidas as Reclamagoes para diversos ministros, alguns as enten-
deram incabiveis, outros, ao revés, concederam liminares reconhecendo a
impossibilidade dos Tribunais de Contas julgarem atos de gestao de Pre-
feitos — competéncia que seria exclusiva da Camara de Vereadores. Até o
momento, nao ha posi¢ao definitiva (de mérito) nessas Reclamacoes.

Observe-se, por fim, que esse tema também ¢ tratado do Recurso
Extraordinario n® 597.362, que tramita no STF, e que teve julgamento sus-
penso, em 26 de maio de 2010, por pedido de vista no Min. Dias Toftoli.

5 Conclusao

Pelo que se observou, a institui¢ao Tribunal de Contas, no Brasil,
estd, paulatinamente, assumindo um papel central no controle da Admi-
nistracao Puablica, fruto do aprofundamento do estudo de sua posi¢ao no
Estado Brasileiro, e nas possibilidades que a Constitui¢ao Federal de 1988
oferece para a ampliacao dessas atribui¢oes, sem que tenham sido neces-
sarias reformas constitucionais ou rupturas institucionais.

Nesse contexto, a exata delimitagdo da atuagao dessas Cortes, em
especial no seu relacionamento com o Poder Legislativo — ao qual nao
se resumem nem se subordinam os TCs —, é necessaria para apontar a
evidente jurisdi¢ao de que estdo dotadas, e, a partir dai, a compreensdo

° Reclamagdes n°s 10.341, 10.342, 10.445, 10.456, 10.471, 10.493, 10.496, 10.499, 10.505, 10.538, 10.547,
10.548, 10.550, 10.551, 10.553, 10.557, 10.611, 10.616, 10.680 e 11.500.
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dessas atribuigbes, em especial no que se refere as contas de governo e as
contas de gestao.

No que toca as contas de gestao, nao importa se o responsavel por
elas seja o chefe do Poder Executivo, pois sua condigao politica ndo faz com
os atos de gestao que venha a praticar devam ser tidos como atos de governo.
Assim, tais atos, quando ostentam o carater de execugdo, ficam inteiramen-
te sujeitos ao posicionamento técnico e prévio do Tribunal de Contas.

Da mesma forma, as consequéncias civeis e penais das condutas dos
chefes de Poder Executivo, enquanto ordenadores de despesa, nao esca-
pam ao controle pelo Poder Judicidrio, independentemente das sangoes
antes aplicadas pelo Tribunal de Contas.
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1 Introdugao

Sempre que a atuagio dos Tribunais de Contas constata irregularida-
des em atividades relevantes da Administracao Pablica, ainda mais quando
se enseja a interrupgao dessas atividades, surgem criticas e até agoes dos
governantes contra esses Orgios de controle. Sem divida que ha sempre
aperfeicoamentos a se fazer nas institui¢des, privadas ou publicas. Mas,
as auditorias desenvolvidas pelos Tribunais de Contas visam a garantir a
observancia a ordem legal e a regular aplicagao dos recursos publicos, e
nao se tornar um empecilho para consecucao dos fins do Estado. Tribunais
de Contas, diga-se, existem na prépria estrutura da Unido Europeia e em
paises desenvolvidos, a exemplo da Espanha, Franca e Portugal.

De inicio, parece ndo poder se deslembrar que qualquer cidadao
pode gastar a vontade os proprios recursos, dentro do que a legislagiao
nao proibe, sem precisar dar satisfagio a ninguém. De outra parte, o cida-
dao eleito pela via democritica, ao se tornar Governante, gere recursos
do povo e somente pode gastar de acordo com o permitido pela legislacao
que regula tal matéria, estando submetido ainda ao 6nus de prestar con-
tas e de ser fiscalizado — obrigag¢des inerentes ao Estado Democritico de
Direito para quem administra recursos publicos. Nesse espectro, vale se
dirigir aos eminentes apontamentos do Professor Caio Tacito:

A Nova Constitui¢ao Brasileira ird, em suma, abrir novos caminhos para a
contencdo de abusos do Poder Administrativo, acenando com o aperfeicoamento
das institui¢bes democraticas, a valorizagaio do homem comum e a maior
protecao dos interesses comunitarios.

O tempo dird dos frutos de tao generosos propoésitos que, desafiando a sabedoria
dos dirigentes, a criatividade dos tribunais e a capacidade dos seres destinatarios,
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permitirao que o Estado se coloque, em realidade, a servico do bem comum,
sob o império da lei.!

Nesse espectro, em virtude da separagao de poderes e sistema de
freios e contrapesos, foram instituidos diversos sistemas de controle no
arcabouco juridico, fundado na Constitui¢io da Republica Federativa do
Brasil. O Tribunal de Contas consiste em um Orgdo de controle externo
fiscalizador da Administragao Publica dos trés Poderes dos Entes da Fede-
ragdo (artigos 71 a 75 da Constitui¢do Federal), exercendo o controle em
cardter liminar, pelo Poder Geral de Cautela (artigo 798, CPC), pois o
direito processual preconiza tutelas preventivas também apliciveis no
ambito dos Tribunais de Contas, ou no exame de mérito das contas dos
administradores publicos, orientando e sancionando o gestor, no intuito
de evitar o descumprimento do ordenamento juridico e lesdo ao erdrio.
Realiza precipuamente a verificagdo das atividades dos 6rgdos e agentes
administrativos visando a que as atividades publicas estejam cumprindo
suas finalidades.

O controle externo da Administragao Puablica, de enaltecer, compre-
ende o papel dos 6rgaos externos que fiscalizam as a¢des da Administra-
¢do Publica e o seu funcionamento, que corresponde, por exemplo, aos
realizados pelo controle parlamentar direto, o controle pelo Tribunal de
Contas e, por fim, o controle jurisdicional. O controle externo é de vital
importancia, visto que constitui um mecanismo de controle desvinculado
da estrutura administrativa com o objetivo que se torne mais imparcial em
relagao a atividade que serd objeto de controle.

Com efeito, ndo apenas os Tribunais de Contas fiscalizam a Admi-
nistracao Publica no Brasil. O Congresso Nacional, Assembleias Legisla-
tiva, Camara Distrital e Camaras Municipais também exercem o controle
externo sobre administragdo quer sob o aspecto politico sobre as contas
dos gestores, quer por meio de comissoes parlamentares de inquérito para
apurar fatos especificos. O Poder Judicidrio, embora nao atue de oficio,
ao ser provocado, também exerce controle externo sobre a administra¢iao
em carater cautelar ou de mérito. O Ministério Pablico tem poderes am-
plos de fiscalizagdo e para provocar o Judicidrio. Os cidadaos, associagoes,
empresas tém legitimidade para realizar dentncia a tais 6rgaos de con-
trole ou acionar o Poder Judicidrio. Ademais, de salientar que o controle

' TACITO, Caio. O controle judicial da Administracdo Publica na nova Constituicdo. Revista de Direito Administrativo,
Fundacao Getulio Vargas, jul./set. 1988.
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interno de cada Poder, preceituado na Carta Magna, artigo 74, também
deve ser exercido sobre a gestao publica, bem assim deve informar irregu-
laridades que porventura detecte aos Tribunais de Contas.

Enfim, num Pais de virtudes, caréncias e dimensoes continentais, os
sistemas de controle sobre a Administracao Publica visam sobremaneira
a assegurar que os recursos auferidos da sociedade sejam aplicados de
forma efetiva e econémica no atendimento das demandas socioecono-
micas. Nesse sentido as licoes do ilustre administrativista José dos Santos
Carvalho Filho: “Os mecanismos de controle vao assegurar a garantia dos
administrados e da prépria administracao no sentido de ver alcancados
esses objetivos e nao serem vulnerados direitos subjetivos dos individuos
nem as diretrizes administrativas.”?

2 A relevancia do “tempo do controle”

Quanto ao tempo em que a fiscalizagao deve ser realizada, imperioso
notar que o controle prévio é o mais avangado, pois de maior efetividade.
Fiscalizagao prévia, impende anotar, no sentido de prévia a despesa, reali-
zada somente apds o ato administrativo, porquanto toda acao do Tribunal
de Contas s6 pode ser efetivada apds a edi¢io de um ato administrativo
com repercussao financeira e patrimonial.

O acompanhamento preventivo ou concomitante dos atos da Admi-
nistracdo ndo somente permite evitar prejuizo ao erario e ofensa a ordem
legal, bem assim possibilita ao gestor pablico realizar as retificagoes neces-
sarias ja a partir dos relatérios emanados pelas equipes de auditoria.

De efeito, atribui-se aos Tribunais de Contas também o poder de
determinar as medidas provisorias que julgar adequadas quando houver
fundado receio de que se cause, antes do julgamento da lide, lesao grave
e de dificil reparacdo. Vale se reportar a esse respeito a excerto de decisdo
do Supremo Tribunal Federal:

...pontuo, de saida, que o poder de cautela dos magistrados ¢ exercido num
juizo provisério em que se mesclam num mesmo tom a urgéncia da decisdo e a
impossibilidade de aprofundamento analitico do caso. Se se prefere, impoe-se
aos magistrados condicionar seus provimentos acautelatérios a presenca, nos
autos, dos requisitos da plausibilidade juridica do pedido (fumus boni juris) e do
perigo da demora na prestagao jurisdicional (periculum in mora), perceptiveis de
plano. Requisitos a ser aferidos primo oculi, portanto. Ndo sendo de se exigir,

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.
p. 809.
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do julgador, uma aprofundada incursao no mérito do pedido ou na dissecacao
dos fatos que a este dao suporte, sendo incorrendo em antecipagao do préprio
contetdo da decisao definitiva. Ainda mais quando presente elevado estado
de urgéncia na apreciacio da medida liminar, sob pena de perecimento da
efetividade da prépria jurisdigdo... (MS n® 28.398 MC/DF - Relator: Min. Carlos
Britto. DJe, 09 nov. 2009)

Nao se pode deslembrar nesse quesito que, em face do eminente
carater de provisoriedade que lhe € inerente, a possibilidade de revogac¢ao
da cautelar. E possivel a revogagio ou modificacio da medida que defere
uma cautelar sempre que se ficar constatado o desaparecimento da situa-
¢do fatica de urgéncia, podendo o Tribunal de Contas, de oficio ou provo-
cado, sobrestar os efeitos substanciais produzidos pela cautelar, mediante
revogacdo ou alteracao da medida que viabilizara a sua concessao.

O poder geral de cautela nao enseja ao julgador a possibilidade de
decidir antecipadamente o mérito do processo principal. Busca-se preser-
var a efetividade do Processo, que sem uma intervencao tempestiva do jul-
gador pode restar descaracterizada. Ensina o jurista Humberto Theodoro
Janior que:

Se o poder cautelar genérico é amplo (dada a imprevisibilidade das situagoes),
e nao restrito a casos predeterminados, ndo €, porém, ilimitado ou arbitrario.
A primeira e maior limitacao do arbitrio do juiz, em matéria de poder cautelar,
localiza-se no requisito da necessidade, pois s6 a medida realmente necessaria
dentro dos objetivos préprios da tutela cautelar, é que deve ser deferida. Por
outro lado, como bem adverte LOPES DA COSTA, a medida ndo deve transpor
os limites que definem a sua natureza proviséria. Devendo restringir-se aos
limites do direito cuja realizagao se pretende assegurar.”

De outra senda, necessario considerar que o poder de cautela seja
exercido com razoabilidade e proporcionalidade. Nio se deve, por exemplo,
demorar demasiadamente na conclusao da analise de ato da Adminis-
tracao Publica, até por for¢a do principio da eficiéncia e razoavel dura-
¢ao dos processos, artigos 5°, LXXVIII, e 37, caput, da Lei Maior. Nesse
sentido, necessdrio haver uma analise precisa, mas também célere sobre
o atendimento dos requisitos para emissdo de medidas cautelares, fumus
boni wuris e o periculum in mora, devendo restar presentes fatos e abalizadas
presuncoes que evidenciem a conduta incompativel com a ordem juridica
e com regular aplicagdo dos recursos publicos, haja vista que as cautelares

3 THEODORO JUNIOR, Humberto. Processo cautelar. 18. ed. Sao Paulo: Universitaria de Direito, 1999. p. 109-110.
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importam em um sacrificio para o sujeito passivo dela, devendo-se aplicar
regras de razoabilidade e proporcionalidade sobre o juizo de concessdo
para evitar danos desarrazoados ou desnecessarios.

O ilustre processualista Rodolfo Mancuso esclarece: “A primeira e
maior limita¢ao ao arbitrio do juiz, em matéria de poder cautelar, locali-
za-se no requisito da necessidade, pois s6 a medida realmente necessaria,
dentro dos objetivos préoprios da tutela cautelar, é que deve ser deferida.”

De toda forma, de bom alvitre ressaltar ainda que o poder geral de
cautela é imanente ao papel de julgador, quer no dmbito administrativo
ou judicial. Assim, quando defere medida cautelar, emite um juizo de valor
perfunctério contra uma conduta lesiva a ordem legal e ao patrimonio
publico. Nao teriam efetividade as decisdes de mérito dos Tribunais de
Contas caso nao se pudessem, presentes os pressupostos de fundado
receio de lesao grave e de dificil repara¢io e do perigo da demora, obstar
a continuidade da ilicitude. E do interesse ptblico que as decisdes dos
Tribunais de Contas sejam efetivadas, portanto.

Tal entendimento — poder geral de cautela dos Tribunais de Con-
tas —, vale dizer, € pacifico no Supremo Tribunal Federal, conforme evi-
dencia excerto da seguinte decisdo:

Ementa: PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMPUGNACAO. COMPETENCIA
DO TCU. CAUTELARES. CONTRADITORIO. AUSENCIA DE INSTRUCAO.
1- Os participantes de licitagdo tém direito a fiel observancia do procedimento
estabelecido na lei e podem impugna-lo administrativa ou judicialmente.
Preliminar de ilegitimidade ativa rejeitada. 2- Inexisténcia de direito liquido e
certo. O Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para fiscalizar procedimentos
de licitagdo, determinar suspensio cautelar (artigos 4° ¢ 113, §1° ¢ 2° da Lei n°
8.666/93), examinar editais de licitagdo publicados e, nos termos do artigo 276 do seu
Regimento Interno, possui legitimidade para a expedi¢ao de medidas cautelares para
prevenir les@o ao erdrio e garantir a efetividade de suas decisoes. 3- A decisao encontra-
se fundamentada nos documentos acostados aos autos da Representacao e
na legislagio aplicdvel. 4- Violacdo ao contraditério e falta de instrugio nao
caracterizadas. Denegada a ordem.

(...) @ atribuigao de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como enunciados no
artigo 71 da Lei Fundamental da Republica, supoe que se lhe reconhe¢a, ainda que por
implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizar a adogdo de medidas cautelares
vocacionadas a conferir real efetividade as suas deliberagoes finais, permitindo, assim,
que se neutralizem situagoes de lesividade, atual ow iminente, ao erdario publico. Impende
considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a formulagdo que se fez em

4 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A questao dos limites no Poder Cautelar Geral. Revista dos Tribunais, Sdo
Paulo, n. 569, p. 13, 1983; CINTRA, Marcos et al. Teoria geral do processo. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.
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torno dos poderes implicitos, cuja doutrina, construida pela Swprema Corte dos Estados
Unidos da América, no célebre caso McCulloch v. Maryland (1819), enfatiza que a
outorga de competéncia expressa a determinado orgao estatal importa em deferimento
implicito, a esse mesmo 6rgao, dos meios necessdrios a integral realizagdo dos fins que
lhe foram atribuidos. (...) E por isso que entendo revestir-se de integral legitimidade
constitucional a atribui¢ao de indole cautelay, que, reconhecida com apoio na teoria dos
poderes implicitos, permite, ao Tribunal de Contas da Unido, adotar as medidas necessdrias
ao fiel cumprimento de suas fungoes institucionais e ao pleno exercicio das competéncias
que lhe foram outorgadas, diretamente, pela propria Constitui¢do da Republica. (MS
n® 24.510, Rel. Min. Ellen Gracie, voto do Min. Celso de Mello, Plenario, D/,
19 mar. 04)°

Com efeito, noutra oportunidade, o decano no STF, Ministro Celso

de Mello, embora em sede de exame de pedido de liminar, reconhece do

Poder Geral de Cautela dos Tribunais de Contas, verbis:

EMENTA: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. PODER GERAL DE
CAUTELA. LEGITIMIDADE. DOUTRINA DOS PODERES IMPLICITOS.
PRECEDENTE (STF). CONSEQUENTE POSSIBILIDADE DE O TRIBUNAL
DE CONTAS EXPEDIR PROVIMENTOS CAUTELARES, MESMO SEM
AUDIENCIA DA PARTE CONTRARIA, DESDE QUE MEDIANTE DECISAO
FUNDAMENTADA...

<. Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento, a formulagdo
que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina — construida pela Suprema
Corte dos Estados Unidos da América no célebre caso McCULLOCH v. MARYLAND
(1819) — enfatiza que a outorga de competéncia expressa a determinado 6rgdo estatal
importa em deferimento implicito, a esse mesmo 0rgdo, dos meios necessarios a integral
realizagdo dos fins que lhe foram atribuidos. Na realidade, o exercicio do poder de cautela,
pelo Tribunal de Contas, destina-se a garantir a propria utilidade da deliberagao final
a ser por ele tomada, em ordem a impedir que o eventual retardamento na apreciagdo do
ménito da questdo suscitada culmine por afetay, comprometer e frustrar o resultado definitivo
do exame da controvérsia. Torna-se essencial reconhecer — especialmente em
funcdo do préprio modelo brasileiro de fiscalizagio financeira e orcamentéria,
e considerada, ainda, a doutrina dos poderes implicitos... — que a tutela cautelar
apresenta-se como instrumento processual necessdrio e compativel com o sistema de controle
externo, em cuja concretizagao o Tribunal de Contas desempenha, como protagonista
autonomo, um dos mais relevantes papéis constitucionais deferidos aos orgdos e as
instituigoes estatais.

... Vale referi; ainda, que se revela processualmente licito, ao Tribunal de Contas, conceder
provimentos cautelares “inaudita altera parte”, sem que incida, com essa conduta, em
desrespeito a garantia constitucional do contraditorio. E que esse procedimento mostra-se
consentdneo com a propria natureza da tutela cautelar, cujo deferimento, pelo Tribunal
de Contas, sem a audiéncia da parte contrdria, muitas vezes se justifica em situagdo de
wrgéncia ou de possivel frustragao da deliberagio final dessa mesma Corte de Contas,

> ANTEPROJETO da Lei Organica da Administracdo Publica. Disponivel em: <http:/www.planejamento.gov.br/
secretarias>. Acesso em: 02 mar. 2011.
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com risco de grave comprometimento para o interesse publico... Essa visao do tema tem
o beneplacito de autorizado magistério doutrindrio,... Ndo se pode desconsideras
neste ponto, que declaragoes emanadas de servidores puiblicos, quando prestadas, como no
caso, em razao do oficio que exercem, qualificam-se pela nota da veracidade, prevalecendo
eficazes até que sobrevenha prova idonea e inequivoca em sentido contrdrio. E a razdo ¢
uma so: precisamente porque constantes de documento subscrito por agente estatal, tais
informagoes devem prevalecer, pois, como se sabe, as declaragoes emanadas de servidores
publicos, como aquela de fls. 327/351, gozam, quanto ao sew contetido, da presungdo de
veracidade, consoante assinala o magistério da doutrina. Esse entendimento - que poe
em evidéncia o atributo de veracidade inerente aos atos emanados do Poder Publico e de
seus agentes - ¢ perfilhado, igualmente, pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(RT] 86/212 - RT] 133/1235-1236 - RT] 161/572-573, v.g.), notadamente quando
tais declaragoes compuserem e instruirem, como na espécie, as informagoes prestadas pela
prépria autoridade apontada como coatora: “As informacgoes prestadas em mandado
de seguranca pela autoridade apontada como coatora gozam da presunc¢ao
‘juris tantum’ de veracidade.” (MS 20.882/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO)
Impende assinalar, ainda, que o E. Tribunal de Contas da Unido, ao conceder a
medida cautelar em questdo, cumpriu a obrigagao constitucional — que se impoe a todos
os drgaos do Estado — de fundamentar a sua deliberagdo, em ordem a nao incidir em
pratica arbitrdria, assim evitando, com a exposi¢ao dos fundamentos de fato e de direito
subjacentes ao ato decisorio, a censura que faz a doutrina...”. (Informativo n° 468.
MS - 26547/DF. Relator: Min. Celso de Mello)

Nesse sentido, vale citar como exemplo o controle preventivo sobre
obras publicas, em que se detectam sobremaneira atos irregulares da
Administracao no planejamento das obras. Verifica-se constantemente a
execugao de obras sem que haja um projeto com suficiente detalhamento
para explicitar como e com qual custo se elaborara o empreendimento. Nao
apenas no setor publico, mas também no privado, o projeto e orcamento
de obras sao imprescindiveis para que se inicie a execugao. Sem tais ele-
mentos, nao ha balizas para uma medi¢ao do que estd sendo prestado e
qual o valor que se deve remunerar por tais servi¢os. Assim, a Adminis-
tracao Publica de alguns Entes da Federacao tem atuado com desrespeito
a legislacao que regula obras e servicos de engenharia, o que enseja a
atuagao dos Tribunais de Contas, visando a preservar o arcabougo juridico
e ao Erario.

3 Andlise de recente proposta para mitigar poderes dos TCs

De outra senda, de enaltecer que as propostas que se avolumam
para alterar legislacdo que regula a atividade dos Tribunais de Contas de
forma a usurpar competéncias e enfraquecer os mecanismos de controle,
a exemplo das disposi¢des do anteprojeto de Lei Organica da Administra-
¢ao Puablica, e nao com fins de aperfeicoar a fiscalizagio, constituem uma
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clara afronta a Constitui¢ao da Republica. H4 realmente um assentamento
de posicoes sobre conceitos das entidades que integram ou colaboram
com a Administracdo Publica no aludido anteprojeto, mas ndo incutem
técnicas avangadas de gerenciamento capazes de tornar mais moderna e
eficiente a gestao. Com efeito, nao se propoe solugoes para a esséncia do
problema da Administragdo Pablica — incompeténcia gerencial e elevado
nivel de corrupgao.

Buscou-se em primazia, no aludido anteprojeto, apenas uniformi-
zar o tratamento das entidades com base no entendimento doutrinério e
dos Tribunais Superiores do Poder Judiciario.

Porém, incutido no corpo do anteprojeto, existem nefastas propostas
de uma diminuicao dos poderes do controle interno e do controle externo
a cargo dos Tribunais de Contas. Configuram o controle como o empeci-
lho para o bom funcionamento do Estado. Merecem serem destacadas as
regras gerais sobre controle e as relativas a atuagdo do TCU, in verbis:

SECAO III
DO CONTROLE
Subsecao 1
Das Regras Gerais

Artigo 50. O controle das atividades dos érgaos e entidades estatais deve
obedecer ao disposto na Constitui¢do, nesta Lei e na legislagdo especial e
observar as seguintes diretrizes:

I - supressdo de controles meramente formais ou cujo custo seja evidentemente
SUperior ao risco;

II - controle a posteriori, constituindo excegao o controle prévio ou concomitante;
III — predominio da verificagao de resultados;

IV — simplificacdo dos procedimentos;

V —eliminacao de sobreposi¢ao de competéncias e de instrumentos de controle;

VI — dever, para os 6rgaos ou entes de controle, de verificagao da existéncia
de alternativas compativeis com as finalidades de interesse publico dos atos ou
procedimentos que sejam por eles impugnados; e

VII - responsabilizacao pessoal do agente que atuar com incuria, negligéncia
ou improbidade.

Paragrafo tnico. Os 6rgaos e entes de controle nao podem substituir se aos
agentes, 6rgaos ou entes controlados no exercicio de suas competéncias, inclusive
quanto a definicao de politicas publicas.
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Subsecio 111
Do controle externo

Artigo 62. Ressalvado o controle jurisdicional, o controle externo dos 6rgaos e
entidades estatais ¢ exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal
de Contas respectivo.

Paragrafo anico. O controle externo nao pode implicar interferéncia na gestao
dos 6rgaos ou entidades a ele submetidos nem ingeréncia no exercicio de suas
competéncias ou na definicao de politicas publicas.

Artigo 63. O controle externo ndo implica a exigéncia ou o processamento de
exames prévios, como condig¢ao de validade ou eficacia de atos da administragao.

Artigo 64. Sujeitam-se ao controle quaisquer pessoas que utilizem, arrecadem,
guardem ou administrem dinheiros, bens e valores publicos ou que assumam
obriga¢bes de natureza pecunidria em nome de entidade estatal.

Paragrafo tnico. Para fins deste artigo, ndo se consideram como dinheiros, bens
e valores publicos os recursos que sejam transferidos a entidade nao estatal a
titulo de remuneragio ou de contraprestagio pecunidria, devendo neste caso o
controle se limitar a verificagio da legalidade da despesa realizada pela entidade
estatal e ao cumprimento da obrigagio ensejadora do pagamento.

Artigo 65. O controle relativo aos contratos celebrados com entidades nio estatais
deve limitar-se-a verificacio do cumprimento do contrato, sendo vedada a
exigéncia de observancia de normas e procedimentos relativos a regime juridico
incompativel com sua natureza.

Passemos a uma andlise perfunctéria de algumas dessas disposigoes.
A proposta de lei vai de encontro a Carta Politica de 88 ao determinar
que a regra geral do controle deve ser posterior ao ato. Notério que o
Tribunal de Contas ndo possui nenhum poder de definicio de politica
publica impende lembrar de inicio. No entanto, a partir do momento em
que se comeca a materializagdo dessas por atos — publicagao de edital,
realizagdo de gastos, contratagdo de servidores — o Tribunal de Contas
tem poder-dever de examinar os atos administrativos. E, claro, deve atuar
de forma mais célere possivel, com fulcro na competéncia do exercicio do
controle externo, no principio da eficiéncia, indisponibilidade do interesse
publico e resolucdo rapida dos processos — artigos 5°, LXXVIII, 37, 71 a
75 da Constitui¢ao da Republica.

Ha um evidente interesse de que se interrompa o dano que por-
ventura esteja ocorrendo a ordem legal e ao erario o mais breve possi-
vel, e ndo quando se concluir uma licitagio ou terminar um contrato,
em que pode restar consubstanciado vultoso prejuizo, que dificilmente
retornard aos cofres publicos. O controle concomitante e prévio, portanto,
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constituem as formas mais modernas e eficientes de mensurar os atos
da Administracao Publica. Nesse sentido, conforme explanado, o pré-
prio Supremo Tribunal Federal reconheceu terem os Tribunais de Contas
competéncia para emitir medidas cautelares com base no Poder Geral de
Cautela. Nao teriam efetividade as decisoes dos Tribunais de Contas se
tivessem de esperar a exiguidade de todo o ato ou contrato administrativo
para proferir um juizo de valor, mesmo que superficial. Assim, quando
na motivagao do anteprojeto da Lei Organica da Administracao Puablica
se afirmou que foram observados posicionamentos do Pretério Excelso,
deveria ter formulado proposi¢des para consolidar poderes dos Tribunais
de Contas, e nao os restringir.

Outro dispositivo proposto que enfraquece os sistemas de controle
constitui na diretriz de se concentrar o exercicio do controle na analise dos
resultados do Estado. O Brasil, de forma notéria, apresenta altos indices
de corrupcao e baixos de punibilidade. Por conseguinte, parte relevante
dos recursos publicos é desviada para fins particulares e parte irrele-
vante do montante usurpado do Erario é efetivamente ressarcida. Mas, na
exposicao de motivos do anteprojeto, justifica-se tal texto pela adogao do
modelo europeu de controle, que em geral incide em paises de baixos
indices de corrupgao. Logo, caso se priorize a andlise do desempenho,
uma das atribuicoes relevantes dos Tribunais de Contas realizadas por
meio das auditorias operacionais, em detrimento do exame da legalidade
e economicidade, serdo aumentados os riscos de descumprimento a ordem
legal e de lesdao ao patrimonio publico, o que de modo algum foi o intuito
do Legislador Originario ao fixar as atribui¢des dos Tribunais de Contas.

Ainda a comentar que o preceito estatuido no inciso VI, artigo 50 do
anteprojeto — dever de averiguar alternativas compativeis com a finalidade
de interesse publico dos atos e procedimentos que sejam pelo Tribunal
de Contas impugnados —, prescreve algo, a principio, compativel com a
razoabilidade, mas que sob outra ética, afronta a separagao de poderes.
Cabe ao gestor publico tomar decisao de solucionar a mécula no ato ilegal
que praticou e foi glosado pelo Tribunal de Contas ao exercer suas atri-
bui¢oes de controle prescritas na Lei Maior. O Tribunal de Contas pode
apenas, a depender do caso concreto, determinar a observancia a ordem
legal ou sugerir medidas saneadoras. Veja-se que nesse sentido que até o
Parigrafo Unico do artigo 50, bem assim paragrafo tnico do artigo 62 do
anteprojeto ratificam a independéncia dos Poderes, preceituada no artigo
2° da Constituigao da Republica.
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Vale comentar que existe proposta sobre matéria pertinente a regime
disciplinar do servidor publico que atua de forma displicente e imprépria.
A responsabilizagao nesse sentido € sempre pessoal, apurada por sindican-
cia, e nao do 6rgdo. Sendo, pois, dispensavel tal preceito do anteprojeto.

No caput do artigo 50 do anteprojeto, urge sublinhar, profere-se que
o controle deve obedecer a Constituicao da Republica, teria obrigagao de
dizer — adveio de Assembleia Constituinte democraticamente eleita apds
agonizante ditadura —, bem assim que se observe aos preceitos do ante-
projeto. Contudo, os Tribunais de Contas foram concebidos para resguar-
dar a coisa publica e todas as atribuic¢oes sdo definidas pela Carta Magna,
artigos 71 a 75. Por conseguinte, nao pode legislacio infraconstitucional
a restringir sob pena de inconstitucionalidade vertical, confronto material
com texto da Constituicao Federal. Ademais, o controle externo é exer-
cido nio somente pelos Tribunais de Contas, mas por outros Orgios ou
Poderes que ndo integram a Administraciao Publica, a exemplo do Poder
Judiciario. Mas, veja-se que o texto do anteprojeto busca a restringir a
atuagao dos proativos Tribunais de Contas, que tém relevante incumbén-
cia de fiscalizar um montante de centenas de bilhdes de reais ao se consi-
derar os orcamentos dos Entes da Federacao.

Nao se encontra uma justificativa plausivel para os termos do ante-
projeto direcionado a cercear o controle sobre a Administraciao Puablica.
Partiu-se da premissa equivocada de que o controle atrapalha a eficiéncia
do Estado, e nao que ha uma séria crise gerencial e ética no Poder Publico.
O anteprojeto de Lei da Organica da Administragao Publica afronta a dispo-
si¢ao dos artigos 71 a 75 sobre os Tribunais de Contas, bem assim da forma
republicana de governos, artigo 1° da Lei Maior. Tao importante quanto
concluir os programas de Governo € assegurar o respeito ao ordenamento
juridico e a preservacao do Erdrio, pois se administra a res é publica, que por
6bvio adveio do povo e para atender ao povo de acordo como os principios
expressos e implicitos que regem a Administragao Puablica.

Com efeito, o Tribunal de Contas, notadamente a partir da Consti-
tuicao Federal de 1988, possui o imprescindivel mister de exercer um con-
trole externo sobre a Administragao Publica. Nao se imiscuem os Tribu-
nais de Contas, vale registrar novamente, na definicao da politica publica
— areas da sociedade em que se alocarao os recursos publicos, delineadas
na Lei Or¢amentaria Anual, LDO e Plano Plurianual. Por sua vez, o papel
do gestor publico é definido de modo claro na Carta Magna. Deve respei-
tar a ordem juridica e envidar esfor¢os para desenvolver o Pais e diminuir
as desigualdades. Enquanto, como um dos 6rgaos de controle, o Tribunal
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102 Alcindo Antonio Amorim Batista Belo

de Contas atua visando a assegurar que o gestor atue precisamente com
tais desideratos.

Portanto, ao invés de se combater o controle, deveria todo gover-
nante se voltar ao combate de males cronicos do Pais, a exemplo da apro-
fundada violéncia, deficiente qualidade na educagio e saude, auséncia
de saneamento, precario estado da estrutura de transporte, entre outros
problemas graves. O Tribunal de Contas, assim como outros Orgios e
Poderes que exercem controle sobre a Administracao Publica, apenas
cumpre com o poder-dever de zelar pela ordem juridica e patrimoénio pu-
blico. Fiscalizar é uma atividade imprescindivel num Estado republicano.
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Cezar Miola
Conselheiro Vice-Presidente do TCE/RS.

Palavras-chave: Conselho Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC). Sistema
nacional de fiscalizacdo de contas.

Como outras ja centenarias — ou quase la — institui¢oes brasileiras
de Estado que nos altimos anos sairam do seu recondito e se mostraram
a sociedade, por imperativos republicanos e de visibilidade, transparéncia
e até sobrevivéncia, os Tribunais de Contas convivem também, hoje — a
exemplo dos congéneres organismos tipicos da afirmacao estatal que segui-
ram esse caminho (casos do Judicidrio e do Ministério Pablico) —, com os
efeitos dessa maior exposi¢ao publica. Independentemente dos problemas
intrinsecos que se possa apontar — aqui e ali — na estrutura desses organis-
mos, verdade é que, a par de seus resultados em prol da sociedade — que
vém sendo reconhecidos, aos poucos, muitas vezes a duras penas —, trans-
parecem, com facilidade, as suas imperfei¢oes, as suas mazelas. Mas ouso
afirmar que nao ha um crescimento delas, no momento presente. Ha, sim,
mais acesso as informacoes, anteriormente nao disponibilizadas a socie-
dade de modo tao candente como nos dias atuais.

Neste momento, de uma maior abertura das institui¢bes para a
sociedade e, portanto, de uma maior visibilidade dessas “fraturas” — se
assim se pode dizer —, os meios de comunicag¢io (em diferentes platafor-
mas, com destaque para a internet), que massificam a noticia (no regular
exercicio de seu papel informativo), trataram de dar énfase as anomalias
encontradas nesses organismos. A razao é légica e coerente: numa socie-
dade que luta cada vez mais incisivamente contra a corrupgao € outros
delitos “irmaos”, nao se pode conviver com a ideia de que os “controladores
publicos por exceléncia”, ou seja, os agentes principais desses entes estatais,
enfraquecam, deponham as armas ou cedam aos apelos e eventualmente
mudem de lado.

Vivencia-se, assim, contexto em que, expostas as institui¢oes mais
representativas da Nagao ao olhar do cidadao, sdo apontadas, caso a caso,
as situagoes em que os agentes desses organismos essenciais ao Estado, deli-
beradamente, violam as regras que impoem a legalidade, a moralidade, a
publicidade, a impessoalidade, a eficiéncia e tantos outros postulados de
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104 Cezar Miola

extracao constitucional e até de direito natural. E dado que isso acontece,
sobrevém a aparéncia do caos e a sensacao de corrosao social.

Dai em diante, natural se mostra o brado de inquietude que a todos
atormenta e impele a indagagdo geral: “Afinal, quem controla o controla-
dor?” ou, se quisermos, quis custodiet ipsos custodes?, expressao de aplicacao
moderna, mas que, em esséncia, foi evocada ja por Platao, em A Republica,
sua obra dedicada as coisas do governo e da moral, com postura critica a
democracia da época.

Em linhas gerais, pode-se dizer que a manifestacao dessa inquietude
generalizada é — ou foi — o movimento-embrido da institui¢io dos Con-
selhos Nacionais de Justica e do Ministério Puablico (arts. 103-B e 130-A
da Lei Fundamental). Da mesma forma, impulsiona a proposigao (vertida
em mais de uma proposta), ora em tramitacao, da criagio do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas.

A bem da verdade, deve ser esclarecido que, embora o mote para a
institucionalizagdo desses aparatos, pelo menos para efeito de apelo publico
geral, seja o de identificar, estancar e punir a pratica de irregularidades veri-
ficadas no seio desses “entes de ponta” da administragao brasileira, a fungao
dos organismos de “controle do controle” revela-se bem mais abrangente,
relevante e significativa para cada uma dessas instituigoes.

Valho-me, aqui, da preciosa alocu¢io do Ministro Benjamin Zymler,
proferida quando de sua posse como Presidente do Tribunal de Contas da
Unido, em 8 de dezembro de 2010, enfatizando, naquela oportunidade:
“A sociedade brasileira anseia e é merecedora do Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas, um 6rgao que, a meu ver, deve plasmar-se em modelo
simples, enxuto, dinamico e que permita nao s6 enfrentar os desafios vin-
culados ao comportamento disciplinar dos membros das Cortes de Contas,
mas, fundamentalmente, incrementar a eficiéncia e a efetividade do con-
trole externo”.

O apoio que declaro, ja ha algum tempo, a criagio do Conselho
Nacional dos Tribunais de Contas, parte dessa premissa de que sua utili-
dade transcende, em muito, a funcio meramente sancionadora de even-
tuais irregularidades detectadas. Alids, se a missdo do reclamado CNTC
fosse apenas essa, embora ainda assim o apoiasse, provavelmente nao
contaria com o meu entusiasmo tao irrestrito.

Explico. Em verdade, ainda que transite de modo mais ou menos
pacifico o argumento de que os Orgios do Poder Judiciario e do Minis-
tério Pablico e os Tribunais de Contas sdo refratarios ou imunes a quais-
quer espécies de controle, ndo € essa, rigorosamente, a verdade dos fatos.
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Afirmar isso seria desconhecer, pura e simplesmente, alguns dos postu-
lados fundamentais da Republica, na reparti¢io das fun¢des de Estado
e no “controle do poder pelo poder”. Mais concretamente, apenas para
ilustrar: a existéncia das correi¢des (no plano interno de cada uma das
instituigoes focadas), a funcao de guardido da lei exercida pelo Ministério
Puablico (exercitavel, também, por 6bvio, no caso da deteccao de abusos e
de irregularidades praticados no ambito da Administra¢ao Pablica), assim
como a regra de submissdo de matérias da espécie a esfera judicial (art. 5°,
inc. XXXV, da Constituigao) e a prépria atuagao do controle externo (con-
cretizado pelos Tribunais de Contas).

Nessa circunstancia, se houvesse cogitacio de deficiente atuagao
corretiva ou funcional de cada um desses organismos, por razdes as mais
variadas (corporativismo, por exemplo, uma das mais citadas facetas da
deficiéncia de controles, quando reportada), melhor se faria buscando for-
mas de aprimorar essa atuagao através de mecanismos outros, como, por
exemplo, criando entes com composi¢ao independente, mas de ambito
setorizado ou regionalizado, e ndo pela instituicio de Conselhos como os
ja instalados CNJ e CNMP, concebidos para ter atua¢ao em nivel nacional.

Veja-se que, no caso dos Conselhos no ambito do Judiciario e do
Ministério Pablico, a par dessa propalada fungao de correigao, ha previ-
sao expressa de atuacao dos colegiados em defesa das prerrogativas fun-
cionais das respectivas institui¢des (arts. 103-B, §4°, inc. I, e 130-A, §2°,
inc. I, da CF) e na proposi¢cio de novos rumos as mesmas, uma vez que
conhecidos dados globais acerca de sua operacionalidade no Pais (arts.
103-B, §4°, incs. VI e VII, e 130-A, §2°, inc. VI, da CF).

No caso dos Tribunais de Contas, por igual, os beneficios da atuacao
institucional propositiva de um colegiado de indole nacional com compe-
téncia para tanto poderdo ser ainda mais significativos do que aqueles que
vém decorrendo e ainda resultardo da agdo positiva ja perceptivel do CN]J
e do CNMP nessa mesma direcio.

Convém, também aqui, justificar a posig¢ao.

Diferentemente do que sucede com o Judicidrio e o Ministério Pablico,
cujos membros ou 6rgaos, ndo importando a esfera a que pertencam, com-
poem uma estrutura de cardter nacional (arts. 92 e 128 da CF), no caso
dos Tribunais de Contas nao se evidenciam as mesmas caracteristicas, isto
é, nem os seus membros integram uma carreira de ambito nacional, tam-
pouco ha qualquer traco de hierarquiza¢io entre as Cortes Estaduais € o
Tribunal de Contas da Uniao.
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A respeito do tema, que concerne ao relacionamento entre o Tribunal
de Contas da Unido e os de outras esferas (estadual e, eventualmente,
municipal), apenas tem-se a laconica referéncia disposta no artigo 75 de
nossa Carta: “As normas estabelecidas nesta Se¢ao aplicam-se, no que cou-
ber, a organizagao, composicao e fiscalizacao dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios”. No mais, apenas dispos a Lei Maior que sete (7)
serao os conselheiros das Cortes de Contas estaduais e que tudo o mais a
respeito delas devera vir estatuido na respectiva constitui¢ao (paragrafo
tinico do mesmo art. 75).

Em decorréncia dessa certa margem de liberdade que a Constituicao
da aos entes federativos para regrar acerca de seus Tribunais de Contas,
sem nada dispor sobre sistema nacional de fiscalizacao de contas, identi-
fica-se com clareza, e sem muita dificuldade, certa perda de eficiéncia e
de eficiacia na atuacio dos mesmos, em vista, inclusive, da falta de uma
agao coordenada e aglutinadora, que propiciasse, p. €x., 0 aproveitamento,
pelo todo, das experiéncias de cada um. O que se vé, infelizmente, nos
dias de hoje, sao esforcos isolados, em uma ou outra direcao, muitas vezes
descoordenados, descontinuos e até improdutivos, se levado em conta o
beneficio para a coletividade nacional.

Idéntica visao recolho do externado pelo Conselheiro Salomao Ribas
Janior na audiéncia publica realizada na Camara dos Deputados, em junho
de 2010, reportando-se a necessidade de instauragdo de um sistema de
controle de contas publicas no Pais e revelando sua expectativa de que
“dependendo da forma como sera composto e como vier a atuar ¢ pos-
sivel que esse futuro Conselho Nacional dos Tribunais de Contas venha
a suprir essa caréncia na operagio dos Tribunais de Contas brasileiros”.
Manifesto idéntica convicgao.

Impulsionado pela hegemonica visao de barrar escandalos — um
meritério objetivo, sem duvida —, o Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas devera, isso sim, com maior énfase, cumprir esse papel de avalista
da instaura¢ido de um sistema nacional de fiscalizagao de contas, de estru-
turador desse mesmo sistema, de aglutinador de esfor¢os e de defensor
das prerrogativas funcionais dos fiscalizadores de contas ptblicas no Pais.
Certamente serd um indutor, na linha de um eixo basico que pelo menos
compatibilize as tantas assimetrias hoje verificadas.

Exemplos de agdes a empreender por esse Conselho Nacional em
beneficio do todo temos inimeros. A par de sua atuagdo como mével da
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operacao efetiva de um sistema nacional de controle de contas, dele podera
ser a iniciativa de propor a edi¢do de uma Lei Organica Nacional dos TCs,
capaz de estabelecer parametros minimos de uniformidade a essas estru-
turas de controle. Da mesma forma, deverd colaborar, decisivamente, para
que se promulgue uma regulacao processual uniforme para os Tribunais
de Contas.

No campo do zelo para com a integridade do sistema nacional de
fiscalizacao de contas e das prerrogativas de seus atores (integrantes e cola-
boradores), também devera postar-se em defesa da posi¢io de comparti-
lhamento, pelos Tribunais de Contas, das informacoes protegidas pelos
sigilos bancario e fiscal, obstaculo que vem sendo colocado a frente dos
6rgaos de controle externo e que tem impedido — ou, pelo menos, dificul-
tado — o mais acurado exame da receita publica e a adequada avaliacao
da legalidade e da exa¢dao do chamado “gasto tributario”, principalmente.

Nessa linha, em muito colaborarda o CNTC ao posicionar-se em temas
decisivos para a sorte da atividade de controle externo, tal como o debate
posto presentemente no Supremo Tribunal Federal, em sede do Recurso
Extraordinario n® 597.362, timbrado como de repercussao geral, em que
se questiona a competéncia dos Tribunais de Contas para exercer a daplice
fun¢do de julgar e emitir parecer prévio em relagdio a um mesmo gestor,
embora a nitida dicgio constitucional a respeito, extraida do texto do artigo
71, incisos I e II, da Constitui¢ao da Republica.

Estabelecido que o CNTC se impde, por todas essas razoes, e decli-
nando que nao ha, a rigor, opositores a ideia, a vista das manifestagoes
dos diversos envolvidos no processo de consulta acerca da oportunidade
de sua instituigao, reportando-me, aqui, a tudo o que tenho lido e ouvido
a respeito advindo das entidades de representagio em encontros técnicos,
e também nos meios de comunicac¢ao, nao posso me furtar de algo situar a
respeito das Propostas de Emenda Constitucional n° 28 e 30/2007, prin-
cipais iniciativas legislativas ora em tramita¢ao no Congresso Nacional,
tendentes a criacao do CNTC.

Nesse diapasdo, tenho como satisfatorio o elenco de competéncias
destinadas ao novo organismo, tal como delineado nas respectivas PECs,
com o que se permitird a execugdo, em toda a plenitude, das medidas sobre
as quais discorri anteriormente.

Os principais debates a respeito do CNTC centram-se, entao, na
natureza de sua composi¢ao, no numero de seus integrantes e no alcance
da sua “jurisdigao”.
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Objetivamente, entendo que a representagao no CNTC deva pres-
tigiar a maior abrangéncia possivel, critica construtiva que teco a respeito
da PEC n° 28, com o substitutivo lancado em 2009, que reduz a composi-
¢do do organismo a nove (9) membros, o que ndo me parece o mais ade-
quado. Na verdade, essa formulagao pode vir a limitar a imprescindivel
pluralidade, a qual deve ser assegurada para a participacdo de outros ato-
res, inclusive dos quadros técnicos dos Tribunais, mas nao exclusivamente
os do préprio ambiente do controle externo. Ha de se contar com uma
formulacao que contemple, modo mais amplo, as representagdes politico-
institucionais capazes de lhe conferir uma dimensao induvidosamente
democratica e republicana.

De outra banda, no tocante a PEC n° 30, que prevé a existéncia de
dezessete (17) vagas, nao posso deixar de registrar a pertinente manifes-
tagao do representante do TCU em audiéncia publica realizada no plena-
rio do Senado Federal, em junho de 2010, identificando possivel conflito
de interesses na indicag¢do, para integrar o organismo, de representantes
de autarquias federais que integram o rol de entes auditados pela Corte
de Contas Federal, as quais, ademais, em boa parte, ora rejeitam a tese de
serem submetidas a fiscaliza¢gdo da mesma.

Por outro lado, para que o Conselho Nacional dos Tribunais de Con-
tas seja também o “Conselho Nacional do Ministério Pablico de Contas”
(perspectiva que se coloca a partir das propostas em exame no Parlamento),
é necessario que contemple uma “paridade de forgas”, o que nao se via-
biliza na redagao até aqui posta, p. ex., na PEC n° 28, na qual se prevé o
assento de um Procurador e de seis Magistrados de Contas.

Mesmo reconhecendo a relacio verdadeiramente umbilical entre
um e outro (TC/MPC), entendo, respeitosamente, que nao pode um cole-
giado assim composto exercer fun¢des de controle, fiscalizacdo, correigao
em relacdo a membros do Ministério Pablico de Contas. Trata-se de uma
formulacao a ser repensada, isso porque, nos moldes como concebido
pela referida PEC, o CNTC, em relagido aos Procuradores do Ministério
Pablico junto aos Tribunais de Contas, acaba por abrigar inconstitucio-
nalidade que afeta a autonomia e independéncia funcional dos membros
do Parquet. Estes efetivamente devem estar presentes no novel Colegiado,
mas na mesma dimensao pela qual o MP tem assento no Conselho Nacio-
nal de Justiga.

Entretanto, se o CNTC nao vier a contemplar uma composicao
paritaria entre Juizes de Contas e Procuradores, outra op¢ao que se coloca
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é a explicitagdo, no ambito da EC n® 45/2004, da sujei¢ao do Ministério
Pablico junto aos Tribunais de Contas ao CNMP (embora, pessoalmente,
entenda que, por interpretagao sistematica da Lei Maior, desde ja se pode
assim concluir). O Ministério Pablico de Contas é, sim, Ministério Pablico
(vide art. 130 da CF) e, desse modo, seus membros haverdo de se sujeitar
a um julgamento por seus préprios pares (tal qual se d4 com o CNMP e
com o CNJ).

Mas estas e outras questoes ainda podem ser solvidas no ambiente
congressual, foro adequado para o debate e constru¢ao de um CNTC afi-
nado com todos os balizamentos ditados pelo Texto Constitucional.

O certo, por tudo o que pode se antever sobre o proveito que decor-
rera para as contas publicas no Brasil, é que o advento do Conselho Nacio-
nal dos Tribunais de Contas representa louvavel, meritéria e indispensavel
iniciativa, verdadeiramente sintonizada com o principio republicano.
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MIOLA, Cezar. CNTC, uma necessidade imperiosa. Revista Técnica dos Tribunais de Contas —
RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 103-109, set. 2011.

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 109

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 103-109, set. 2011

05/10/2011 13:18:30 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 110 05/10/2011 13:18:30 ‘ ‘



Reforma dos Tribunais de Contas ja

Janio Quadros
Auditor Fiscal de Controle Externo do Tribunal de Contas de Santa Catarina.

Palavras-chave: Reforma dos Tribunais de Contas. Reforma do Poder
Judiciario. Conselho Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC).

Sumario: 1 Introdugio — 2 Um pouco da histéria dos Tribunais de Contas —
3 A reforma do Poder Judicidrio e o CNJ — 4 Propostas de Emendas a Cons-
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Tribunais de Contas (CNTC) — 6 Consideracoes finais — Referéncias

1 Introdugao

No Brasil existe um provérbio que diz: “ndo coloque a carroca na
frente dos bois”. Sem qualquer ilacao direta com o provérbio, acredita-se
que a possibilidade de criacio do Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas (CNTC), isoladamente de outras reformas prementes dos Tribu-
nais de Contas, nao seria a decisio mais adequada a ser adotada pelo
Congresso Nacional.

A justificativa para tal entendimento encontra fundamento no com-
parativo com a recente reforma do Poder Judiciario, concretizada pela
Emenda Constitucional (EC) n°® 45/2004, bem como no fato de que tra-
mitam no Senado e na Camara Federal mais de quarenta Propostas de
Emendas a Constituicao (PEC), que tratam dos Tribunais de Contas.

Para sustentar a proposicao de realizacao de uma reforma mais am-
pliada dos Tribunais de Contas, na sequéncia se comenta um pouco da
sua histéria, a reforma do Poder Judiciario e alguns aspectos relacionados
ao Conselho Nacional dos Tribunais de Contas, o qual todos nos quere-
mos que seja criado.

2 Um pouco da histoéria dos Tribunais de Contas

A historia do Tribunal de Contas no Brasil tem inicio em 07.11.1890
com o Decreto-Lei n°® 966-A, que deu “vida” ao Tribunal de Contas do
Governo Federal. A competéncia do Tribunal de Contas, a época, tratada
no artigo 4°, encontra-se transcrita a seguir, ipsis verbis:

Art. 4° Compete, outrossim, ao Tribunal de Contas:

1° Examinar mensalmente, em presenca das contas e documentos que lhe forem
apresentado, ou que requisitar, o movimento da receita e despeza, recapitulando
e revendo, annualmente, os resultados mensaes;
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2° Conferir esses resultados com os que lhe forem apresentados pelo Governo,
communicando tudo ao Poder Legislativo;

3¢ Julgar annualmente as contas de todos os responsaveis por contas, seja qual
for o Ministerio a que pertengam, dando-lhes quitacao, condemnando-os a
pagar, e, quando o nao cumpram, mandando proceder na fé6rma de direito;

4° Estipular aos responsaveis por dinheiros publicos o prazo de apresentagio
de suas contas, sob as penas que o regulamento estabelecer.

De 1890 até os dias atuais o Brasil evoluiu de um Pais essencialmente
agricola para o grupo de economias emergentes e em desenvolvimento,
ocupando a 75* posi¢ao do ranking segundo os dados do FMI (renda per
capita de US$10.514 anuais) ou a 72% posicao segundo os dados do Banco
Mundial (renda per capita de US$10.427 anuais).

A época de vigéncia do Decreto-Lei n® 966-A a inflagio era conhecida
como encilhamento,' pois, em decorréncia de expansao de crédito para
empresas industriais, houve criacio de numerosas sociedades anénimas e
intensa especulacao com agoes.

Além da inflacdo, outros problemas acompanham a evolu¢ido do
Brasil, como por exemplo, os orcamentos publicos mal elaborados; a exe-
cugao orcamentaria descontrolada; a corrupc¢ao no Brasil endémica, que
afetam todas as esferas de governo e demais setores da sociedade; o des-
perdi¢co de dinheiro publico em ag¢des descontinuas; os gastos publicos
superfaturados e desvios de dinheiro publico, que afetam os servigos de
seguranga, saude, educagao; a criminalidade banalizada e os processos
licitatérios viciados, que dio origem a obras publicas superfaturadas.

Passados mais de 120 anos desde a edicao do Decreto-Lei n° 966-A
vé-se que o elenco de problemas acima também ¢é da alcada das Cortes
de Contas. Entretanto, se por um lado as responsabilidades aumentaram
demasiadamente, em sentido inverso verifica-se a ocorréncia de melho-
rias pouco significativas na forma de atuagdo dos TCs. Disso se conclui
pela necessidade urgente de readequacdes desses Orgaos/Poderes, para
que possam enfrentar com eficiéncia os desafios futuros.

Basta que seja realizada uma pequena andlise e reflexdo sobre os
Tribunais de Contas, para chegar-se a conclusao de que nao basta para
eles a simples criagdo de novos mecanismos de atuagio, ou reformulac¢ao
de estruturas administrativas. Ao longo do tempo, as atuagoes dos Tri-
bunais de Contas demonstram que estes nunca se utilizaram de todos os

' Dicionario Aurélio eletrénico, Versao 3.0, nov. 1999.
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poderes que ja possuiram. Exemplo disso é a prisao administrativa, que
todos os TCs ja tiveram, mas que, por nunca ter sido aplicada, atrofiou!

Entrementes, em homenagem aos poderes e responsabilidades dos
Tribunais de Contas considera-se adequada a transcrigao da ligao de Odete
Medauar:?

Criado por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890, o Tribunal de Contas é institui¢ao
estatal independente, pois seus integrantes tém as mesmas garantias atribuidas
ao Poder Judiciario (CF, art. 73, §3°). Dai ser impossivel considera-lo subordinado
ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua fung¢do é atuar em auxilio ao
Legislativo, sua natureza, em razio das préprias normas constitucionais, é a de
6rgao independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés poderes.

3 A reforma do Poder Judiciario e o CNJ

Tracando-se um paralelo dos TCs com as adequagdes sofridas pelo
Poder Judiciario, observa-se que a Constitui¢ao Federal sofreu modifica-
¢oes sugeridas pela populagao, numa reforma que levou 13 anos até que a
Emenda Constitucional (EC) n® 45/2004 tivesse sido aprovada.

Pedro Lenza, ao esquematizar as principais novidades da reforma
do Judicidrio, elenca 27 alteracoes importantes contida na EC n® 45/2004,
dentre as quais a que criou o Conselho da Justica Federal como 6rgao
central do sistema e com poderes correicionais, cujas decisoes tém carater
vinculante.

Jaqueline Coutinho Saiter Hertel, atirma que “a criacao do CN]J foi
a maior inovagao trazida pela EC n° 45, e que o Conselho ndo compoe
propriamente o Poder Judiciario, visto ndo possuir funcao jurisdicional,
mas apenas administrativa e de fiscalizacdo interna” e que o CNJ nao
pode: a) interferir no contetido das decisoes judiciais; b) invadir na seara
propria dos Tribunais de Justiga; ¢) por ter sede em Brasilia serdo criados
nos Estados, no Distrito Federal e nos Territérios ouvidorias que funcio-
nardo como intermediarias no recebimento e no envio das dendncias e
reclamagoes ao Conselho Nacional.

O CN]J é composto por quinze membros, com responsabilidade de
controlar a atuagdo administrativa e financeira de todo o Poder Judiciario
(abrangendo o STF, STJ, TRE, Juizes Federais, Tribunais de Al¢ada, Tribu-
nal de Justiga, Juizes Estaduais, TSE, TER, TST, TRT, Juizes do Trabalho

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 421.
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e Superior Tribunal Militar), bem como de supervisionar o cumprimento
dos deveres funcionais dos juizes.

Atualmente a reforma do Poder Judicidrio encontra-se em andamento.
Mas os resultados ja obtidos fazem crer que as melhorias pretendidas aos
Tribunais de Contas devessem ter a mesma importancia e relevancia da
reforma que culminou na Emenda Constitucional n® 45/2004; e que esse
éxito s6 foi possivel porque a reforma do Poder Judicidrio contemplou e
consolidou sugestoes contidas em diversas PECs que tramitavam ha tempo
no Senado e na Camara Federal.

Por analogia, ¢ desejavel que a reforma dos Tribunais de Contas siga
o mesmo exemplo, e que atinja resultados assemelhados aos obtidos pelo
Poder Judicidrio.

4 Propostas de emendas a Constituicao relacionadas aos Tribunais de
Contas
Os teores de algumas PECs que tramitam no Congresso Nacional
desde 1991, relacionadas a reforma dos Tribunais de Contas, constam do
QUADRO 1:

QUADRO 1
Projetos de Leis do Senado e Propostas de Emendas a Constituicdo
relacionadas aos Tribunais de Contas

(Continua)
PLP n° 71/1991: Dispoe que o MP Federal e Estadual, os Orgios Auxiliares de Controle
Externo, os Superintendentes da Policia Federal e o Presidente da CVM - Comissao de
Valores Mobilidrios e os Poderes Legislativos Estadual e Municipal poderdao requerer
informacoes bancérias ao Banco Central do Brasil e as Institui¢des Financeiras, com o

objetivo de reduzir a impunidade das praticas criminosas no sistema bancario;

PEC n° 19/1999: Extingue os Tribunais e Conselhos de Contas Municipais;

PEC n°® 123/1999: Dispée que os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo
escolhidos, mediante realizacdo de concurso publico de provas e titulos;

PLS n° 291/1999: Dispoe sobre a decretagdo pelo Tribunal de Contas da Uniao da
indisponibilidade de bens de responsavel, na ocorréncia de indicios da impossibilidade
de ressarcimento ao Erario dos danos em apuracao;

PEC n° 193/2000: Cria a Auditoria-Geral da Uniao e o Cargo de Controlador-Geral da
Uniao e Controlador Executivo da Uniao;

PEC n° 209/2000: Assegura ao Tribunal de Contas da Unido o carater de instituigao
permanente, indispensavel ao sistema da separacao de poderes, com repercussao nas
demais Cortes de Contas previstas no art. 75;

PEC n° 227/2000 - Estabelece que o TCU dever4 realizar auditoria das Contas Pablicas e
enviar relatério com parecer prévio ao Congresso Nacional, ao qual cabera o julgamento

das Prestacoes de Contas do Poder Publico;

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 111-120, set. 2011

‘ ‘ revista_ RTTC_2011.indd 114

05/10/2011 13:18:30 ‘ ‘



Reforma dos Tribunais de Contas ja 115

QUADRO 1
Projetos de Leis do Senado e Propostas de Emendas a Constituicao
relacionadas aos Tribunais de Contas
(Conclusao)

PEC n° 281/2000: Dispde que os Auditores que ja tenham exercido o cargo de Ministro
antes dos sessenta e cinco anos, por mais de cinco anos poderao ser nomeados para
Ministro do Tribunal de Contas da Uniao;

PLS n® 244/2000: Altera o Cédigo de Processo Civil, bem como lhe acrescenta o artigo
584-A, com o objetivo de estabelecer que as decisdes dos Tribunais de Contas constituam
titulos executivos parajudiciais, para os fins e nas hipé6teses que especifica;

PEC n° 329/2001: Extingue o TCU e os demais Tribunais de Contas, criando uma
Comissdao Mista Permanente a cargo do Congresso Nacional com o objetivo de realizar

o controle externo;
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Fonte: Associacdo Nacional do Ministério Publico de Contas.

O quadro demonstra que os projetos e propostas preveem mudancas
simples e complexas, como por exemplo a extingao dos Tribunais de Contas.

Disso se deduz que o ideal seria a apreciagdo conjunta de todas as
matérias correlatas, até por uma questao de respeito aos Tribunais de
Contas, que ha muito reclamam por uma reforma abrangente.

5 O Conselho Nacional dos Tribunais de Contas (CNTC)

Na PEC n° 28/2007 e PEC n° 30/2007 (que tramitam na Camara e no
Senado, respectivamente) constam fundamentagdes tedricas que justifi-
cam a cria¢do e as competéncias pretendidas ao CNTC. A diferenga basica
entre um Projeto e outro consiste na abrangéncia do Controle Externo a
ser criado.

A PEC n° 28 cria o Conselho Nacional dos Tribunais de Contas e
Ouvidorias de Contas, enquanto a PEC n° 30 criam o Conselho Nacio-
nal dos Tribunais de Contas e do Ministério Pablico junto aos Tribunais
de Contas (CNTC) e as Ouvidorias dos Tribunais de Contas.

As justificativas para a criagao dos Conselhos se sustentam nas fragi-
lidades atuais dos Tribunais de Contas e do Controle Externo. Exemplifi-
cando, na PEC n° 28 o Deputado Vital do Régo Filho visualiza que o CNTC
ira “resgatar a confianca e a credibilidade das Cortes de Contas, invariavel-
mente falidas nos seus propésitos, envoltas pela cooptacao da vontade poli-
tica, em total descrédito dos seus ideais, bem como o resgate da ingeréncia
e molda-las com os principios republicanos e democriticos, assegurando-
lhes o fiel camprimento da vontade constitucional”. J4 o Senador Renato
Casagrande (na PEC n° 30) justifica que “inimeras dentincias, umas funda-
das, outras despidas de veracidade, acerca de nepotismo, de ma-gestao de
recursos financeiros e de ineficaz correi¢ao dos membros em varias instancias
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do Poder Publico que cometem faltas disciplinares tornam imperativo o
controle por um 6rgao hierarquicamente superior”.

Para melhor visualizagdo das competéncias do CNTC, o QUADRO
2 faz uma confrontagao entre as PECs n°s 28/2007 e 30/2007.

QUADRO 2
Comparativo entre as competéncias do CNTC segundo as PECs n° 28 e 30
(Continua)
PEC n° 28/2007 (Camara) PEC n° 30/2007 (Senado)
Deputado VITAL DO REGO FILHO Senador RENATO CASAGRANDE

§4° Compete ao Conselho o controle da atua- | §6° Compete ao Conselho, além de outras atri-
¢&o administrativa e financeira dos Tribunais de | buicdes que Ihe forem conferidas pela lei:

Contas e do cumprimento dos deveres funcio- | | — controlar a atuacdo administrativa e financeira
nais dos Conselheiros, Auditores e Represen- | dos Tribunais de Contas;
tantes do Ministério Publico. Il — controlar o cumprimento dos deveres funcio-

| — zelar pela autonomia dos Tribunais de Con- | nais de ministros, conselheiros e auditores dos
tas e pelo cumprimento de suas determina- | Tribunais de Contas;

¢oes, podendo expedir atos regulamentares, | Il = controlar o cumprimento dos deveres fun-
no dmbito de sua competéncia, ou recomen- | cionais dos membros do Ministério PUblico junto
dar providéncias; aos Tribunais de Contas;

Il — apreciar, de oficio ou mediante provocacao, | IV — zelar pela estrita observancia das disposicoes
a validade dos atos administrativos praticados | referentes a atuagao dos Tribunais de Contas pre-
por membros dos Tribunais de Contas, poden- | vistas nesta Constituicdo;

do desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para | V — zelar pela autonomia do Sistema de Controle
que se adotem as providéncias necessarias ao | Externo e pelo cumprimento das Leis Organicas e
exato cumprimento do ato; Regimentos Internos dos Tribunais de Contas, po-
Il — receber e conhecer das reclamacbes con- | dendo expedir atos regulamentares, no ambito de
tra membros dos Tribunais de Contas, inclusive | sua competéncia, ou recomendar providéncias;
contra seus servicos auxiliares e demais 6rgaos | VI — apreciar, de oficio ou mediante provocacao,
que aturem por delegacdo ou oficializados, | a legalidade dos atos administrativos praticados
sem prejuizo da competéncia disciplinar e cor- | por membros ou érgdos dos Tribunais de Con-
recional dos tribunais, podendo avocar proces- | tas e do Ministério Publico junto aos Tribunais
sos disciplinares em curso e determinar atos | de Contas, podendo desconstitui-los, revé-los ou
que importem em sancbes administrativas, | fixar prazo para que se adotem as providéncias
assegurada a ampla defesa; necessarias ao exato cumprimento da lei, sem
IV — representar ao Ministério Publico, no | prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas;
caso de crime contra a administracdo publica | VIl — receber e conhecer das reclamacdes contra
ou de abuso de autoridade; membros ou 6rgaos dos Tribunais de Contas e
V — rever, de oficio ou mediante provocacéo, | do Ministério Publico junto aos Tribunais de Con-
os processos disciplinares de membros dos tri- | tas, inclusive contra seus servicos auxiliares, sem
bunais julgados ha menos de um ano; prejuizo da competéncia disciplinar e correicional
VI — elaborar semestralmente relatorio estatis- | dos tribunais, podendo avocar processos discipli-
tico sobre os atos realizados pelos tribunais, | nares em curso e determinar a remocéo, a dispo-
por unidade da Federacao; nibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou
VIl — elaborar relatério anual, propondo as | proventos proporcionais ao tempo de servico e
providéncias que julgar necessérias, sobre a|aplicar outras san¢des administrativas, assegura-
situacdo das Cortes de Contas nos Pais e as|da ampla defesa;

atividades do Conselho, o qual deve integrar | VIII - rever, de oficio ou mediante provocacéo, os
mensagem do Presidente do Tribunal de Con- | processos disciplinares de membros dos Tribunais
tas da Unido a ser remetida ao Congresso |de Contas da Unido, dos Estados e dos Munici-
Nacional, por ocasido da abertura da sessdo | pios, bem como de membros do Ministério Pu-
legislativa. blico junto aos Tribunais de Contas, julgados ha
menos de um ano;
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QUADRO 2

Comparativo entre as competéncias do CNTC segundo as PECs n°s 28 e 30

(Continua

PEC n°® 28/2007 (Camara)
Deputado VITAL DO REGO FILHO

PEC n°® 30/2007 (Senado)
Senador RENATO CASAGRANDE

IX — representar ao Ministério Publico, no caso
de crime contra a administracdo publica ou de
abuso de autoridade;

X — elaborar relatério estatistico semestral sobre
processos e acordaos prolatados por cada um
dos Tribunais de Contas;

XI — elaborar relatério anual, propondo as pro-
vidéncias que julgar necessarias, sobre as ativi-
dades do Conselho e a situacdo dos Tribunais de
Contas e do Ministério Publico junto aos Tribunais
de Contas, o qual deve integrar mensagem do
Presidente do Congresso Nacional na abertura da
sessao legislativa.

§5° O Conselho escolhera, em votacdo secre-
ta, um Corregedor nacional, dentre os seus
integrantes, vedada a reconducao, competin-
do-lhe, além das atribuicbes que lhe forem
conferidas pela lei, as sequintes:

| — receber as reclamacdes e denuncias, de
qualquer interessado, relativas aos Conselhei-
ros, Auditores, Representantes do Ministério
Publico e aos servicos auxiliares;

Il — exercer fungbes executivas do Conselho,
de inspecdo e de correicao geral;

[l - requisitar e designar integrantes das Cor-
tes de Contas, delegando-lhes atribuicoes, e
requisitar servidores, de qualquer unidade da
Federacéo;

§7° O Conselho escolhera entre seus membros,
em votacdo secreta, vedada a recondugdo, um
Corregedor-Geral, que ficard excluido da distri-
buicdo de processos no 6rgao de origem, a quem
competira, além das atribuicoes que lhe forem
conferidas pelo regulamento:

| — receber reclamacoes e denuncias, de qualquer
interessado, relativas aos membros e 6rgaos dos
Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e dos
Municipios, assim como dos seus servicos auxi-
liares;

Il — receber reclamagdes e denuncias, de qualquer
interessado, relativas aos membros e érgaos do
Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas;
Il — exercer fungdes executivas do Conselho, de
inspecdo e correicao geral;

IV — requisitar e designar servidores dos Tribunais
de Contas, delegando-lhes atribui¢oes, objetivan-
do a plena realizacdo das atividades da Correge-
doria.

§6° Junto ao Conselho oficiardo representan-
tes da Procuradoria-Geral da Republica e do
Conselho Federal da OAB.

§8° Junto ao Conselho oficiard o Presidente do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil.

§7° A Unido, inclusive no Distrito Federal
e nos Territérios, criard ouvidorias de Justi-
¢a, competentes para receber reclamacoes
e denuncias de qualquer interessado contra
membros dos Tribunais de Contas, ou contra
seus servicos auxiliares, representando direta-
mente no Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas.

§9° O Conselho, financiado com recursos da
Unido, possui autonomia administrativa, finan-
ceira e orcamentaria.

§10. Os membros do Conselho ndo poderdo per-
ceber qualquer remuneracéo para o exercicio de
suas funcdes, podendo, contudo, ser dispensa-
dos de suas atividades normais para participagao

no érgao.
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QUADRO 2

Comparativo entre as competéncias do CNTC segundo as PECs n° 28 e 30

(Conclus&o)

PEC n° 28/2007 (Camara)
Deputado VITAL DO REGO FILHO

PEC n° 30/2007 (Senado)
Senador RENATO CASAGRANDE

§11. Leis da Unido, do Distrito Federal, dos Es-
tados e dos Municipios criardo ouvidorias dos
Tribunais de Contas, competentes para receber
reclamacdes e denuncias de qualquer interessado
contra membros ou 6rgaos dos Tribunais de Con-
tas e do Ministério Publico junto aos Tribunais de
Contas, inclusive contra seus servicos auxiliares,
representando diretamente ao Conselho Nacional
dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico
junto aos Tribunais de Contas.

Percebe-se que as razdes que motivam a criacio do CNTC, além de

serem assemelhadas, sdo reais, ou seja, sdo ou ja foram vivenciadas pelos

TCs. Porém, € preciso ter em mente que a simples criacio de um Controle

Externo nao representa a uinica necessidade a ser suprida.

A composicao final do CNTC por enquanto € incerta, mas de acordo

com as proposig¢oes possui a configuragao contida no QUADRO 3:

QUADRO 3

Composicao do CNTC segundo as PECs n° 28 e 30

(Continua)

PEC n° 28/2007 (Camara)
Deputado VITAL DO REGO FILHO

PEC n° 30/2007 (Senado)
Senador RENATO CASAGRANDE

Art. 73-A. O Conselho Nacional dos Tribunais
de Contas compde-se de nove membros com
mais de trinta e cinco e menos de sessenta
e seis anos de idade, com mandato de dois
anos, admitida uma reconducéo, sendo:

Art. 75-A. O Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas e do Ministério PUblico junto aos Tribunais
de Contas compoe-se de quinze membros, com
mandato de dois anos, admitida uma recondu-
¢do, sendo:

Dois Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, indicados pelo respectivo tribunal;

Dois Ministros do Tribunal de Contas da Unido,
indicados pelo respectivo tribunal;

Dois representantes dos Conselheiros dos Tri-
bunais de Contas dos Estados e do Distrito Fe-
deral, indicados pela entidade representativa
de cardter nacional;

Trés Conselheiros dos Tribunais de Contas dos
Estados, indicados pelos respectivos tribunais, na
forma da lej;

Um representante dos Conselheiros dos Tribu-
nais de Contas dos Municipios, indicado pela
entidade representativa de carater nacional;

Um Conselheiro dos Tribunais de Contas dos Mu-
nicipios, indicado pelos respectivos tribunais, na
forma da lej;

Dois representantes, sendo um escolhido
entre Auditores e outro dentre membros do
Ministério Publico especial, com assento nos
Tribunais de Contas da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios, indi-
cados pela entidade representativa de carater
nacional;

Dois membros do Ministério Publico junto ao Tri-
bunal de Contas da Unido, indicados pelo respec-
tivo Ministério Publico;
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QUADRO 3

Composicao do CNTC segundo as PECs n°s 28 e 30

(Conclusao)

PEC n° 28/2007 (Camara)
Deputado VITAL DO REGO FILHO

PEC n° 30/2007 (Senado)
Senador RENATO CASAGRANDE

Dois representantes de notavel conhecimen-
to técnico e reputacdo ilibada, sendo um da
Camara dos Deputados e outro do Senado

Dois membros dos Ministérios PUblicos junto aos
Tribunais de Contas dos Estados, indicados pelos
respectivos Ministérios Publicos, na forma da lei;

Federal, indicados pelo Plenario do Congresso
Nacional
- Um membro dos Ministérios Publicos junto aos
Tribunais de Contas dos Municipios, indicados
pelos respectivos Ministérios Publicos, na forma
da lei;
- Dois advogados, indicados pelo Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil;
- Dois cidaddos de idoneidade moral e reputacdo
ilibada, dotados de notérios conhecimentos juri-
dicos, contédbeis, econdmicos e financeiros ou de
administracdo publica, indicados um pela Camara
dos Deputados e outro pelo Senado Federal.

15 representantes

9 representantes

Sem entrar no mérito do nimero de membros mais adequado a for-
macgdo de um Conselho, importante destacar a dificil tarefa que o CNTC
e o CNJ terdo pela frente.

Sobre o CNTC, na avaliagao do Conselheiro Salomao Ribas Janior
. nos Tribunais de Contas nao ha um elo, nao ha hierarquia entre o
Tribunal de Contas da Unido — onde as competéncias sdo definidas na
Constituicio — e os Tribunais de Contas Estaduais, Distrital e dos Munici-
pios. Entdo hd uma diferenga basica entre a estrutura do CN]J e a propria
natureza do CNTC...”.

Sobre o CNJ, nas palavras de Walter Ceneviva “Nao ha cipula na
Justica brasileira. Nao ha hierarquia. Nao ha Poder Judicidrio, por mais
estranho que seja dizer isso. Poder é um grupo harmoénico que age sob
uma ordem unica. Nao é assim no Judicidrio. O Supremo Tribunal Fe-
deral ndo da palpite no Tribunal de Justica de Sdo Paulo, por exemplo.
Nao ha um todo homogéneo, nem piramidal em cujo topo haja alguém
ditando as regras administrativas”.

Ou seja, a auséncia de uma hierarquia entre os Tribunais de Contas
possivelmente sera o maior desafio a ser enfrentado pelo CNTC.

113

6 Consideracoes finais
O presente trabalho demonstra que no conjunto de reformas que
a populacao pretende para os Tribunais de Contas se encontra a criagao
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do CNTGC, e que a criacao desse Conselho devesse ocorrer conjuntamente
com outros projetos correlatos aos Tribunais de Contas, que tramitam no
Congresso Nacional.

Acredita-se que a reforma dos Tribunais de Contas é uma necessidade
imperiosa, que se sobrepde a criacdo isolada do CNTC. Do contrario
pareceria uma decisdo intempestiva.

H4 tempo os Tribunais de Contas necessitam de uma nova postura e
imagem, que somente podem ser alcangadas por meio de mudancas signi-
ficativas que os tornem imprescindiveis para a populagdo. Para tanto, acre-
dita-se que é preciso uma mobiliza¢do nacional patrocinada/encampada,
por exemplo, pelo Congresso Nacional, Tribunais de Contas e Ministérios
Puablicos junto aos TCs; pelas Assembleias, Camaras municipais e demais
Entidades ligadas a Fiscalizacao da Administracao Pablica (ATRICON,
IRB, FENASTC, etc.). Esses atores sociais, trabalhando juntos, teriam
forca suficiente para propor e realizar uma reforma ampla dos Tribunais
de Contas e dos Controles Externos, incluindo a criacio do CNTC.
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cias da codificagao no Direito Administrativo — 4 Cédigo de processo ou de
procedimento administrativo — 5 Releitura do principio da supremacia do
interesse publico - 6 Releitura do atributo da presuncao de legitimidade do ato
administrativo — 7 Processo administrativo e processo de fiscalizagao — 8 Possi-
bilidade de codificagao do processo de fiscalizagao — 9 Conclusoes — Referéncias

1 Introdugao

Inicialmente, quero agradecer a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, ao professor Dr. Sérgio José Porto, dignissimo Diretor da Faculdade
de Direito da UFRGS e a equipe organizadora do evento, especialmente,
a professora Dra. Judith Martins-Costa, pelo honroso convite para partici-
par desta “Jornada de Estudos em homenagem ao professor Paolo Grossi”,
no sentido de realizar exposi¢ao sobre o tema: “Codificagdo no Direito
Puablico entre estabilidade do dogma e o dinamismo da fiscalizagao”.

Quero também, neste momento, render as minhas homenagens ao
professor Paolo Grossi, justamente agraciado com o titulo de “Doutor
honoris causa” pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, na medida
em que se trata de um dos mais importantes juristas de nossa época, com
reconhecimento internacional por ser um notavel pensador do direito,
com producdo de grandes contribui¢des em sua atividade académica
como Historiador do Direito e como Membro da Corte Constitucional
italiana. Trata-se de um produtor de reflexées influenciadoras na cons-
trugao cientifico-dogmatica da cultura juridica, oferecendo compreensao
sobre a passagem da tradi¢do jurisprudencial do direito romano comum
ao direito codificado, pés-Revolugao Francesa, mas mantendo atualidade

' Palestra realizada na “Jornada de Estudos em homenagem ao Professor Paolo Grossi”, promovida pela
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, nos dias 4 e 5 de junho de 2009, em Porto Alegre/RS.
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com a realidade social e refletindo posi¢des com influéncia no Direito
Privado, no Direito Processual, no Direito Penal e no Direito Administra-
tivo. Cumprimentos ao professor Paolo Grossi.

No pertinente ao tema a ser tratado, de pronto, deve ser dito que
uma proposta de analise de codificagio do Direito Puablico, ja encerra-
ria uma tarefa de grande complexidade. Agora, tendo de examinar essa
possibilidade de codificagdo, com direcionamento que leve em conta a
estabilidade do dogma e o dinamismo da fiscaliza¢do, cuja atividade pu-
blica envolve uma agao processual diferenciada, com objetivos especificos,
decorrentes da fiscalizagdo que é exercida sobre a gestdo publica, entdo
essa complexidade se torna duplicada.

A dificuldade do exame a ser produzido ¢ aumentada pela situagao
determinada pelo tipo de Estado em que se converteu o Estado contempo-
raneo. A pés-modernidade ou hipermodernidade, como preferem alguns,
deu nova conformacio ao Estado do bem-estar, com total transformacao
do Estado contemporaneo.

No atual Estado Democréatico de Direito, ou Estado Social e Demo-
cratico de Direito como preferem os espanhdis e portugueses, houve o
estabelecimento de um Estado plural, transparente e participativo, evo-
luindo para um processo de crescente aproximagio e coordenagdo demo-
cratica dos dois polos, no sentido de serem juntadas as forgas do Estado
e da sociedade para, mediante esfor¢os comuns, serem superadas as desi-
gualdades sociais, econdmicas e politicas, para o estabelecimento de um
regime de democracia participativa que realize a justi¢a social, com garan-
tias formais e materiais do principio da igualdade, consoante a garantia
de realiza¢ao dos direitos fundamentais da cidadania.?

No entanto, no final do século XX, como ocorre em todo processo
evolutivo, estabeleceu-se um novo conflito, um desconcerto muito grande
sobre a atuagao do Estado Social e Democratico de Direito, sob o argu-
mento de que o Estado estava em crise, pois nao teria conseguido funcio-
nar a partir de um sistema liberal classico, nem teria alcangado solugoes
para os problemas sociais daquele momento histérico da humanidade.

Consoante os fatores da pés-modernidade, muitos referiram a exis-
téncia do Estado das crises — o Estado estaria em permanente crise em
razdes dos problemas economicos globalizados, a liberalizagao dos merca-
dos e o processo de globalizagdo. As modernas tecnologias haviam dado

2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. rev. e atual. nos termos da reforma
constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 120.
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lugar a novas e complexas formas de inter-relacao entre o setor publico
e o economico, favorecendo o desenvolvimento da corrupcao e da mal-
versagao do dinheiro publico, propiciando novas formas de delito como o
trafico de influéncias, a lavagem de dinheiro, formando vinculo com outras
formas de delinquéncia como: os delitos fiscais; o trafico de armas; o tra-
fico de pessoas; a delinquéncia econdmica organizada e o tréafico de entor-
pecentes, ao que sao somadas as questoes de natureza politica influencia-
doras do sentimento de seguranca dos cidadaos, o terrorismo politico —°
fatores que passaram a influenciar decisivamente a atua¢ao do Estado.

Esses sdo aspectos decorrentes das mutacdes sociais, politicas, ju-
ridicas e culturais que criam uma nova situagdo para a sociedade pos-
moderna, influenciando drasticamente a atuaciao do Estado, no tocante a
aplicacao das politicas publicas. “Los fenémenos de la globalizaciéon y de
la descentralizacién administrativa unidos al desarrollo tecnolégico y a los
agiles flujos de informacién estan creando una sociedad global, diferente,
moderna y dindmica que ya empieza a exigir del sector publico, una apre-
ciable intensidad y de un esfuerzo de modernizacién”.*

Dessa forma, o Estado, criado inicialmente para estabelecimento da
politica como um ambito diferenciado do parentesco familiar, da relagiao
econdmica, da crenca religiosa e outras formas de interagao social, com
estabelecimento da capacidade de mandar e determinar obediéncia, rei-
vindicando para si a exclusividade da coacdo, produzindo todas as normas
de cumprimento obrigatério e com capacidade de resolver os conflitos
num territério claramente fixado, passou, no decorrer do tempo, em
razao das novas realidades do mundo e das necessidades politicas, eco-
nomicas e sociais das pessoas, a viver um processo de evolucao ebulitivo e
grandioso,” culminando com a formatacao do atual Estado Democratico
de Direito ou Estado Social e Democrético de Direito.

Em decorréncia dessa nova formatacao do Estado de final do século
XX e inicio do século XXI, também sdo produzidos reflexos na Adminis-
tragao Publica, por ser a Administragao o meio de o Estado agir em busca
de seus objetivos. Pois, em sua vertente interna, qual seja, a Administra-
¢ao, como ainda explica Valles,® o Estado parece haver-se feito demasiado
grande e demasiado complexo, com as demandas sociais limitando a sua

3 ALFARO, Luis H. Contreras. Corrupcion y principio de oportunidad penal. Salamanca: Ratio Legis Libreria Juridica,
2005. p. 7.

4 JIMENEZ RIUS, Pilar. £l control de los fondos publicos. Navarra: Ed. Thomson Civitas, 2007. p. 38.

® SILVA. Curso de direito constitucional positivo, p. 112-120.

5 VALLES, Josep M. Ciencia politica: una introduccién. 4. ed. Barcelona: Ariel, 2004. p. 132-133.
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capacidade de resolug¢ao dos problemas; a centralizacao do poder politico
estatal que, em determinado momento, foi uma vantagem eficaz, agora
se transforma em desvantagem; de outra parte, nos ultimos 50 anos, o
Estado cresceu tanto em complexidade — mais institui¢des, mais servigos,
mais agéncias, etc. — que se tornou dificil coordenar todos esses novos
componentes; e, finalmente, em razio disso tudo, o cidadao exige mais
participagao direta nas decisdes politico-governamentais, com implanta-
¢do da democracia participativa, criando uma diferenciacao institucional
no exercicio do poder.

Esse novo contexto do Estado no mundo, juntamente com uma
nova Administracao Publica, aprimora também o sistema de controle que
deve atuar sobre os procedimentos de execucdo das politicas publicas.
Esse controle, que nada mais é que a fiscalizagio, o poder de verificar e
acompanhar a regularidade dos atos da Administragdo Pablica, também
se aperfeigoa e, tal qual o novo tipo de Estado, tem de ser um controle
probo, eficiente e transparente. Assim, é dentro desse novo patamar de
atuacao que devera ser verificada a fiscalizagao e o seu processo de reali-
zagao: o processo de fiscalizagao.

2 A evolucao da codificacao no Direito

De acordo com o expressado pelo professor Miguel Reale, “o Direito
corresponde a exigéncia essencial e indeclinavel de uma convivéncia or-
denada, pois nenhuma sociedade poderia subsistir sem um minimo de
ordem, de dire¢do e solidariedade”,” significando dizer que toda socie-
dade necessita e depende de uma ordem juridica, por ser esta o fator
indispensavel a uma convivéncia ordenada, estabelecedora de um relacio-
namento social equilibrado e pacifico.

Logicamente que esse ordenamento devera atender a determina-
dos requisitos de formacao, e dentre esses constam os aspectos historicos
e culturais do homem, na medida em que todo o ordenamento juridico
devera ser a expressao dos valores relevantes da sociedade, integrando-se
como valores do mundo do Direito.?

Nessa linha de avaliacio deve-se recordar a exceléncia dos funda-
mentos apresentados pela professora Judith Martins-Costa que, forte nos
ensinamentos de Miguel Reale, analisa a vocagao prospectiva do novo C6-
digo Civil Brasileiro (Lei n® 10.406, de 10.01.2002), por seu assentamento

7 REALE, Miguel. Licbes preliminares de direito. 19. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 2.
8 Idem, p. 9.
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em bases culturalistas, dizendo que a modelagem da experiéncia juridica
é feita pelo jurista “em contato direto com as relagoes sociais”.? Por isso,
complementa: “Assim sendo, a atitude do jurista é racional e axioldgica:
as fontes e os modelos estio articulados, mas essa articulacio niao é de
modo nenhum estatica ou seccionada: trata-se de um processo complexo
e racional de articulagdo entre as normas derivadas das varias fontes e
modelos, o que pode produzir variadas combinagbes, tudo polarizado,
porém, pelos valores constitucionais, ao qual acresce a contribui¢do —
entre nos relevantissima — dos modelos hermenéuticos, ou doutrindrios,
seja na colmatacao de lacunas, seja no efetivo desenho dado a modelagem
prescritiva, ao ‘projeto normativo’ a realizar”.'

Refere, ainda, que a concepcao realeana dos modelos juridicos pro-
voca uma intensa modifica¢ao no esquema formal, posto que as normas se
estruturam como modelos, estando abertas para o futuro, havendo uma
interagao entre os modelos, mediante complexidade ordenada e sinalizada
pelo valor a tornar concreto na situagio a ser resolvida,'' para concluir
que em “nossa época de relativismo cultural e de louvagao do irraciona-
lismo, um Cédigo culturalista tem a virtude de instaurar um novo padrao
de racionalidade no Direito Privado”.'?

Fixados os parametros da necessidade de normatizagio juridica do
comportamento humano, deve ser salientado que nao basta tao somente
a implantacdo de um ordenamento juridico normativo, mas também,
fundamentalmente, o estabelecimento de mecanismos para a sua correta
aplicabilidade, qual seja, a aplicagdo do processo como instrumento de
atuagao do direito material.

Conforme Francesco Carnelutti, “o direito sem processo nao pode-
ria alcangar sua finalidade; numa palavra, ndo seria direito. Sem o processo,
pois, o direito nao poderia alcangar seus fins; mas o processo também
nao os poderia alcancar sem o direito. A relagao entre os dois termos ¢
circular. Por isso se constitui esse ramo do direito que se chama direito
processual”."?

9 REALE, Miguel. Fontes e modelos no direito: para um novo paradigma hermenéutico. Sdo Paulo: Saraiva, 1994.
p. 41.

19 MARTINS-COSTA, Judith. Culturalismo e experiéncia no novo Cédigo Civil. Palestra proferida no IV Congresso
Brasileiro de Filosofia, realizado em Jodo Pessoa/Paraiba, ago. 2002. A versdo também estd publicada no
Boletim da Faculdade de Direito, Faculdade de Coimbra, v. 78, p. 126, Coimbra/Portugal, 2002.

" MARTINS-COSTA. Culturalismo e experiéncia no novo Cédigo Civil, p. 21.

2 MARTINS-COSTA. Culturalismo e experiéncia no novo Cédigo Civil, p. 26.

'3 CARNELUTTI, Francesco. Sistema de derecho procesal civil. Buenos Aires: Uteha Argentina, 1944.
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Assim sendo, o processo € o instrumento para o alcance do direito
material, possibilitando a realizagio desse direito, com significacio de que
o Estado utiliza o direito processual como meio para solucionar os confli-
tos de interesses entre as partes. Em sua origem, desde tempos remotos,
nao havia propriamente um direito processual.'* As primeiras regras para
solugdo de conflitos civis e san¢des penais surgem na Grécia antiga, cujas
instrugdes normativas viriam a ser conhecidas como direito processual.'
No periodo romano, o direito processual evolui por trés fases: Periodo Pri-
mitivo (“753 a.C. Fundacao de Roma. O Direito baseava-se exclusivamente
nas acoes previstas e tipificadas na lei — nomeadamente, na lei das XII
Tébuas, legis actiones”);'® Periodo Formuldrio (esta fase se caracteriza pela
presenca de arbitros privados. Contudo, a sentenga era imposta pelo
Estado, mas mantinha semelhangas com a fase anterior, mediante algu-
mas modificagdes: passou a haver intervencao de advogados, com obser-
vancia dos principios do livre convencimento do Juiz e do contraditério
das partes);'” Periodo da cognitio extraordindria (vigéncia entre o ano 200
e o ano 565 d.C. Principais caracteristicas: o Estado assume a func¢ao juris-
dicional, desaparecendo os arbitros privados. O processo assume a forma
escrita, contendo pedido do autor, a defesa do réu, a instrugao, a sentenca
e sua execucao, com admissao de recurso).'

Com a queda do Império Romano e a dominag¢ido do povo germa-
nico, também chamado de “barbaros”, houve inicialmente um retrocesso
na evolucdo do direito romano, em face da implantagao dos costumes e
do direito rudimentar trazido por eles. No processo germanico a prova
nao era um meio de convencimento do Juiz, mas sim o resultado de certas
experiéncias, reconhecido como “juizos de Deus”, funcionando como um
meio de fixa¢do da propria sentenca, na qual o Juiz apenas reconhecia sua
existéncia.' Esse sistema processual perdurou por toda a Idade Média,
enquanto que, paralelamente, a Igreja Catdlica preservou as instituigdes
de direito romano.

14 CAMARA, Alexandre Freitas. Licdes de direito processual civil. 9. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 8.

> FRANCO, Loren Dutra. Processo civil: origem e evolucdo histérica. Disponivel em: <http://www.viannajr.edu.
br/revista/dir/doc/art_ 20002.pdf>. Acesso em: 14 maio 2009.

6 HESPANHA, Antonio Manuel. Panorama histérico da cultura juridico européia. Lisboa: Publicagdes Europa-
América, 1997. p. 77.

7 GOLDSCHMIDT, James. Direito processual civil. Sdo Paulo: Bookseller, 2003. v. 1, p. 28.

'8 GOLDSCHMIDT. Direito processual civil, p. 28.

9 CARREIRA, Alvin. Teoria geral do processo. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 28.
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Dentro desse novo contexto historico, conforme refere Loren Dutra
Franco,”” houve uma fusio das normas e institutos do direito romano, do
direito canodnico, do direito germanico, do direito comum e, por decor-
réncia, surgiu o processo comum. Neste inicio do processo comum, cons-
tatavam-se as seguintes caracteristicas: o processo era escrito, complexo
e lento, a prova e a sentenga voltaram a se inspirar no direito romano. O
direito candnico trouxe o processo sumario, com eliminagido de algumas
formalidades, mas, ainda, com preservacao das torturas como meio de
obtencao da verdade no processo.

A partir de entdo, o processo comum expandiu-se pela Europa e,
com o acréscimo de critérios aperfeicoadores do sistema, houve o surgi-
mento do processo moderno e com ele iniciam-se as fases da evolugao
cientifica do processo.”!

A evolugao cientifica ou doutrindria do direito processual se cons-
titui de trés fases: a Fase Sincretista (nesse periodo, a principal caracteris-
tica era o processo ser considerado simples meio de exercicio dos direitos
— dai, direito adjetivo, expressdo incompativel com a hoje reconhecida
independéncia do direito processual — ideia que prevaleceu até o século
XIX, quando comegou a especulagio sobre a natureza juridica da agao e
do préprio processo);** a Fase Autonomista (também chamada de conceitual,
é marcada pelas grandes construgoes cientificas do direito processual.
Momento de elabora¢do das grandes teorias processuais, especialmente
sobre a natureza juridica da a¢ao e do processo, erigindo-se definitivamente
uma ciéncia processual);* e a Fase Instrumentalista (é a fase em curso, cuja
caracteristica é eminentemente critica. “O processualista moderno sabe
que, pelo aspecto técnico-dogmatico, a sua ciéncia ja atingiu niveis muito
expressivos de desenvolvimento, mas o sistema continua falho na sua mis-
sdo de produzir justica entre os membros da sociedade. E preciso agora
deslocar o ponto de vista e passar a ver o processo a partir de um angulo
externo, isto é, examind-lo nos seus resultados praticos”).*

Portanto, no Estado contemporaneo, a instrumentalidade do pro-
cesso como elemento cientifico de estudo passa a ser um instrumento
do Estado para a pacificagao social, bem como uma forma de efetivar os

20 FRANCO. Processo civil: origem e evolucéo histérica, p. 6.

21 FRANCO. Processo civil: origem e evolucao historica, p. 6.

22 CINTRA, Antdnio Carlos A.; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral do processo.
21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 45.

2 CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO. Teoria geral do processo, p. 44.

2 |dem, p. 45.
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objetivos estatais de possibilitar a justica social. E quando os matizes ideo-
l6gicos do sistema processual e a consciéncia de que, sem uma mudanca
de mentalidade em relacido a ele, nao se inviabilizard a efetividade do
processo como meio de acesso a justica. Logo, torna-se indispensavel a
consciéncia de que o processo nao € mero instrumento técnico a servigo
da ordem juridica, mas, acima disso, um poderoso instrumento ético des-
tinado a servir a sociedade e ao Estado.”

E dentro desse contexto histérico evolutivo da codificagio que devera
ser visualizada a possibilidade de uma estrutura normativa para o Direito
Administrativo e para o processo de fiscalizacado.

3 Tendéncias da codificacdo no Direito Administrativo

A discussao sobre as vantagens e inconvenientes de serem realiza-
das as codificagdes das normas de Direito Piablico e Privado intensifica-se
quando ¢é buscada a elaboragao de uma codificagao do Direito Adminis-
trativo.

Como impeditivos a codificagdo do Direito Administrativo sempre
foram colocados como fatores a importancia da aplicacdo de costumes,
as exigéncias e necessidades impostas pelo chamado interesse publico
na prote¢ao de interesses cambiantes ageis, como sdo os do ambito da
Administragao Publica. A essa posi¢do, os tempos atuais apresentam
outros fatores que passaram a ser utilizados como impeditivos a codifi-
cacao: conforme ja salientamos, o Estado tornou-se demasiado grande e
demasiado complexo, com as demandas sociais limitando a sua capaci-
dade de resolugao dos problemas; o Estado cresceu tanto em complexidade
— mais instituigdes, mais servigos, mais agéncias, etc. — que se tornou
dificil coordenar todos esses novos componentes; e, finalmente, em razao
disso tudo, o cidadao exige mais participagdo direta nas decisoes politico-
governamentais, com implantacdo da democracia participativa, criando
uma diferenciacao institucional no exercicio do poder; a globalizagao e
seus reflexos na gestao dos paises; e a internet, gerando o problema da
virtualidade e dos novos riscos.

Assim, em decorréncia desses fatores, entre os estudiosos do Direito
Administrativo, surgiu uma extraordinaria polémica para saber se deve
o Direito Administrativo ser codificado, e sendo codificado, resulta em
alguma utilidade.*

% |dem, p. 46.
26 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 10. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2006. p. 31.
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Essa questdo dividiu a doutrina, cujos posicionamentos, na visao de
Ana Licia Amaral, classificam-se em quatro tendéncias: “A primeira entende
que o direito administrativo nao € suscetivel de ser codificado (Mallein,
Leferriere, Meucci). A segunda sustenta tese contraria, sendo favoravel a
codificagao (Ducroe, Manna). A terceira entendia haver uma impossibili-
dade relativa, contingente, sendo possivel futuramente. A quarta admite
uma codificagdo parcial, excluindo a esfera politica do Executivo (Bielsa)”.”

Segundo Marcelo Caetano, a codificacao parcial é a melhor solucao
normativa, tendo em vista a ilimitacao dos fins do Estado, a variedade das
matérias que essas normas regulam exige a necessidade de uma perma-
nente revisao das normas regulamentares, por consequéncia da descen-
tralizacdo administrativa que ¢ realizada, recomendando que a codifica-
¢ao se opere somente sobre uma parte do Direito Administrativo.?®

No Brasil, igualmente dividiram-se os estudiosos do Direito Admi-
nistrativo. Ha os que defendem a nao codifica¢ao do Direito Administra-
tivo, pois entendem que haveria uma imobiliza¢do em sua evolucao, caso
houvesse a sua codificagao. De outra parte, referem que essa codificagao é
inaplicavel em paises federados como o Brasil, em face da diversificagao
legislativa existente na esfera central (Uniao), regional (Estados-Membros
e Distrito Federal) e local (Municipios). Ha os defensores de uma codi-
ficagdo do Direito Administrativo, entre os quais estao insignes professores
como Miguel Reale, Manoel Oliveira Franco Sobrinho, José Cretella
Janior, Hely Lopes Meirelles e Diogenes Gasparini, que entendem por
importante e possivel essa codificagdo, até porque ja estariam ultrapas-
sados os estagios evolutivos (nao codificacdo, codificagao parcial e codi-
ficacdo), e que atenderia a necessidades praticas ¢ ao “ideal do maior
conhecimento e perfeicio das normas administrativas”.* O daltimo grupo
defende a codificagdo em parte, buscando a fixacdo de normas disciplina-
doras apenas de algumas matérias do Direito Administrativo.

Embora se fale que a codificagdo parcial seja um estagio de evolu-
¢do, o certo é que essa forma de codificar o Direito Administrativo tem
se distinguido no Brasil, tanto isso ¢ verdade que sdo varias as legisla-
¢oes regulando matéria administrativa de todo o tipo. Alids, Themistocles

27 AMARAL, Ana Lucia; LEITAO, Carmen Cecilia Codorniz Prado; VAL, Silvia Soares de Mello do. Procedimento
administrativo: proposta para uma codificacao. Revista de Direito Piblico — RDP, v. 24, n. 97, p. 187, jan./mar.
1991.

28 CAETANO, Marcello. Tratado elementar. Coimbra: Coimbra Ed., 1944. v. 1, p. 109 et seq.

29 BARROS JUNIOR, Carlos S. de. A codificacdo do direito administrativo. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v. 38,
n. 179, p. 12, maio 1949.
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Cavalcanti, 1a em 1945, no seu Principios gerais de direito administrativo, ja
apregoava que a orientagdo adotada no Brasil foi a de produzir c6digos
parciais,® o que vem se confirmando pela edi¢io do Cédigo de Aguas, do
Cédigo de Mineracdo, do Codigo Brasileiro de Aeronautica, do Cédigo de
Caga e Pesca, do Codigo Florestal, do Codigo de Obras, etc., demonstrando
haver uma elabora¢ido ordenada de principios juridicos, que propiciam a
transparéncia necessaria para dar estabilidade e seguranga a Administra-
¢do e ao administrado na aplicacdo das normas administrativas.

Dentre as matérias reguladas separadamente, também estao as rela-
tivas ao processo administrativo, fator relevante que sera objeto de analise
dos préximos topicos deste estudo, uma vez que é importante a sua com-
preensdo para o entendimento do processo de fiscalizagao.

4 Codigo de processo ou de procedimento administrativo

Embora essa questao — processo ou procedimento — envolva ape-
nas o nomen juris que se deva atribuir ao diploma que deva ser elaborado,
¢ importante defini-lo porque o nome decorre da compreensiao que se
tem dos objetivos que serdo regulados.

Nesse aspecto, a primeira situacao que aflora é a concernente ao
fato da moderna Administracio Publica possuir ou nao jurisdi¢do e, via
de consequéncia, exercer atribuigoes relativas a jurisdigdo, como, no caso,
a elaboragao de processo.

Os processualistas brasileiros, na postura do entendimento adotado
internacionalmente, possuiam a inclinagdo de reservar a expressao “ju-
risdi¢do” tdo somente ao exercicio do Poder Judicidrio, embora “reco-
nhecendo a dificuldade da distingao entre a fung¢do jurisdicional e a fungdo
administrativa” !

Essa concepc¢ao “de que a processualidade seria tipica e exclusiva da
fungao jurisdicional”,* vigorante no mundo, aos poucos foi se alterando
e passou a ser acentuada a ideia da extensao da figura processual a outras
atuagodes estatais.” Adolfo Merkl preconizou que “do ponto de vista juri-
dico-tedrico nao é sustentavel essa redugdo, porque o ‘processo’, por sua
propria natureza, pode ocorrer em todas as fungdes estatais, possibilidade

30 /dem, p. 11.

31 COTRIM NETO, A. B. Cédigo de Processo Administrativo: sua necessidade, no Brasil. Revista de Direito Publico
—RDP, n. 97, p. 38.

32 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucéo. 2. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003. p. 221.

3 Idem, p. 221.
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que se vai atualizando cada vez mais”.*

Cretella Janior, no mesmo sentido,
ja havia se manifestado dizendo que “o processo administrativo é pro-
cesso; e processo € verdadeira categoria juridica”.”® Na atualidade, entre
os processualistas contemporaneos, Fazzalari manifesta que “o processo é
também empregado para o desempenho das fungoes de legislagao, admi-
nistra¢do e jurisdi¢do voluntria”.** Do mesmo modo tém se pronunciado
os processualistas patrios, Antonio Carlos A. Cintra, Ada Pellegrini Grinover
e Candido Rangel Dinamarco: “Processo é conceito que transcende o di-
reito processual. Sendo instrumento para o legitimo exercicio do poder,
ele estd presente em todas as atividades estatais (processo administrativo,
legislativo) (...)".%

Colocada essa no¢ao juridica de processo em sentido genérico, cons-
tata-se que, na atualidade, doutrinariamente, inexiste 6bice para utilizagao
da denominacdo processo no ambito administrativo. Contudo, ndo raro,
administrativistas como Hely Lopes Meirelles e Carlos Ari Sundfeld, consi-
derando que a defini¢ao de processo e procedimento esta sempre atrelada
ao processo judicial, integram a parcela da doutrina nacional que passou
a defender a adogao do termo procedimento para a fun¢ao administrativa.™

No entanto, como bem explicita Cretella Junior, hd que se estabe-
lecer distin¢ao entre processo e procedimento: “Para noés, ‘processo’ é o
todo; ‘procedimento’ sdo as partes que integram esse todo. Dentro de
uma operagao maior e global, contenciosa ou ndo, penal, civil ou admi-
nistrativa, que se desenvolve entre dois momentos distintos — ‘o processo’
— que, em bloco, formando uma unidade, concorrem para completar a
operagao mais complexa, mencionada”.*

De qualquer forma, essa discussao de nivel doutrindrio restou supe-
rada pela regulacao efetuada em nivel constitucional e legal. A Consti-
tuicdo Federal, nos incisos IV e LXXII, “b”, do art. 5°; no inciso XXI do
art. 37; e no §1°, 11, do art. 41, adotou a expressao processo administrativo,
reconhecendo, indubitavelmente, a existéncia de uma tipica processuali-
dade administrativa. Seguindo essa orientacdo constitucional, mais recen-
temente, foi editada a Lei Federal n® 9.784, de 29.01.1999, regulando,

3 MERKL, Adolfo. Teoria general del derecho administrativo. México: Nacional, 1975. p. 279. (Traducao espanhola
publicada no México) apud MEDAUAR. O direito administrativo em evolucéo, p. 221.

35 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1970. v. 6, p. 19, 20.

36 FAZZALARI. Pubblica amministrazione e ordinamento democrético. Il Foro italiano, jul./ago., p. 5. Apud
MEDAUAR. O direito administrativo em evolucéo, p. 222.

37 CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO. Teoria geral do processo, p. 278.

38 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 339.

39 CRETELLA JUNIOR, José. Pratica do processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998. p. 20.
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especificamente, o processo administrativo no ambito da Administracao
Pablica Federal.*

Essa nova visao sobre o processo administrativo e sua importancia esta
plenamente clarificada no expressado por Odete Medauar: “O processo
administrativo despontou sob o contexto da democracia administrativa,
da melhoria das relagbes Administragao/administrado, da atuacio dos
administrados na tomada de decisoes, entre outros fatores. E tornou-se
um dos grandes tépicos do Direito Administrativo moderno, suscitando,
no presente, mais estudos que o ato administrativo. Sua relevancia, adqui-
rida nos ultimos tempos, nao leva, contudo, a trata-lo como figura central
do Direito Administrativo, pois na esteira da li¢ao de Rivero, nao existe
critério Ginico ou nocao-chave do Direito Administrativo”.*!

Portanto, estando definidos os limites do entendimento sobre pro-
cesso e procedimento, que Romeu Bacellar Filho distingue dizendo que
“nem o procedimento € sinébnimo de fungdo administrativa, nem o pro-
cesso, de fungio jurisdicional”,* vé-se reconhecida a utilizagdo do termo
processo para o setor administrativo, motivo pelo qual se deve verificar
o emprego desse instituto, a partir do novo entendimento que se esta
tendo sobre os principios da supremacia do interesse publico e da presungao

de legitimidade.

5 Releitura do principio da supremacia do interesse publico

De uma maneira geral, em toda a literatura de Direito Publico que
trata da Administracao e do Direito Administrativo, obrigatoriamente ha o
estudo sobre o interesse publico. Essa concepg¢ao é a que conduz as linhas
mestras do Direito Administrativo e estd interligada ao interesse publico,
sua supremacia e indisponibilidade.

A nocao de interesse publico surge tendo funcao tripartite, qual
seja: como fundamento, limite e instrumento do poder.* Apresenta-se
como “suporte e legitimac¢ao de atos e medidas no ambito da Adminis-
tragao, sobressaindo com freqiiéncia nos temas do motivo e fim dos atos

4 MILESKI. O controle da gestao publica, p. 340.

4“1 MEDAUAR, Odete. Administracdo Publica: do ato ao processo. /n: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 419.

42 Citacao realizada por Egon Bockmann Moreira (Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei
9.784/99. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 53).

43 DESWART, Marie-Pauline. Intérét général, bien commun. Revue du Droit Public, Paris, p. 1309, sept./oct. Apud
Odete Medauar (O direito administrativo em evolucao, p. 185).
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administrativos”.* Por tal circunstincia, ao se verificar a relacio entre o
publico e o privado, tradicionalmente, o interesse publico passou a ser
arrolado como critério de diferenciagdo, fazendo surgir o principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular.

Nesse contexto, surge o entendimento de que entre o interesse pu-
blico e o privado ha de prevalecer sempre o interesse ptblico,* pois nao
se poderia imaginar que o contrdrio viesse acontecer, qual seja, que o
interesse de um ou de um grupo viesse a se sobrepor e a vingar sobre o
interesse de todos.*®

Dessa forma, o principio da supremacia do interesse publico surgiu
associado ao que deveria ser o bem-estar de toda a coletividade, como
uma percepc¢ao geral das exigéncias da comunidade. Por isto, a nocao de
interesse publico delimitava a separagio entre esfera publica e privada,
tipica do século XIX. Assim, considerando interesse publico decorrente
da expressao classica da lei como expressao da vontade geral, Odete
Medauar, sustentada no pronunciamento de Deswarte, diz que “a nocao
de interesse publico comecou a ser utilizada ap6s a Revolugao Francesa;
acreditando no poder da razao, os revoluciondrios tentavam explicar, de
modo racional, a finalidade de sua acao; o interesse publico era argumento
suscetivel de propiciar a adesao de todos e, por isso mesmo, de funda-
mentar o Poder do Estado”.*”

Contudo, este entendimento de interesse publico, a partir do final
dos anos 70 do século XX comega a se alterar e inicia-se uma profunda
mudanca no nicleo do seu conceito, surgindo a ideia de que nao pode
haver monopdélio do interesse publico, que a Administracao deve com-
partilhar tal atribui¢io com a sociedade. E o que refere Torne Jiménez:
“Janao é o Estado que assume o controle e perfil do que se deva entender
por interesse publico, mas ¢ a mesma sociedade, o conglomerado de asso-
ciagoes e organizagdes que indicam ao Estado a politica a desenvolver e
estabelecem a ordem de prioridades”.*

A partir de entdo, comeca a alterar-se a nogao de interesse publico
e o aspecto de sua supremacia sobre o interesse privado e tudo indica que
tal modificacao decorre da implementagao do principio participativo na

4“4 MEDAUAR. O direito administrativo em evolucéo, p. 186.

45 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1972. v. 10, p. 39.

4 GASPARINI, op. cit., p. 19.

47 MEDAUAR, op. cit., p. 189.

4 JIMENES, Tornes. De la democracia a la participacion: remodelacién de instituciones. Administracién y
Constitucién (Estudios en homenaje al Profesor Mesa Lopes). Madrid, 1979. p. 580. Apud MEDAUAR, op. cit.,
p. 191.
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Administrac¢ao. A participagao do cidadao nas decisoes da Administracao
altera o perfil definidor de interesse publico. A decisio administrativa
deve buscar o consenso, ser conciliadora dos possiveis conflitos entre os
interesses publicos e os privados. Nao hd porque haver prevaléncia de um
sobre o outro, a resolugio do conflito deve afastar o rompimento e buscar
a conciliacao dos interesses.

No decorrer da década de noventa do século XX e inicio do século
XXI, passou a se firmar esta linha modificadora do entendimento sobre
o interesse publico. No ambito brasileiro, Odete Medauar,* no seu Direito
administrativo em evolugdo, realiza um estudo demonstrativo dessa transfor-
magdo da matriz do principio da primazia do interesse publico, mencio-
nando as mais recentes posi¢oes sobre o assunto, de onde se sobrelevam
os italianos: “Massera refere-se a ‘interdependéncia sempre mais cogente
entre o agir administrativo e as necessidades do publico; a Administra-
¢d0 nao tem interesses substanciais proprios que sejam diversos daqueles
relativos a realizacao de concretas utilidades sociais’. Para Benvenuti, ‘o
interesse publico nao é o do Estado ou da Administragao, mas do cidadao;
a Administracao deve assumir um valor global, isto é ser um conjunto
de cidadaos e de autoridades’. Segundo Travi, ‘o interesse publico nao
designa mais um interesse existente ‘in natura’, superior ou contraposto
ao interesse privado, mas designa s6 o resultado de uma valoragao ou de
uma apreciagao especifica da Administra¢io, conduzidas com base numa
norma e tendo por objeto interesses privados ou um conjunto de interes-
ses’. Luiza Torchia observa: ‘o interesse publico cede passo a interesses
heterogéneos e conflituais entre si (...); interesses publicos sao fruto de
escolhas concretamente determinadas na necessidade e na contingéncia
histérica determinada (...)”.5°

No direito brasileiro sobressai uma obra coletiva — Interesses puiblicos
versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse
publico,”" onde os autores realizam, com base na nova dogmatica juridica,
avaliacoes sobre a Administragao Pablica e o direito administrativo, enten-
dendo que o Estado contemporaneo, mercé de sua estruturagio pluralista
e participativa, deve manter o poder de influéncia do cidadao e a impor-
tancia do regime de direitos fundamentais, com estabelecimento de um

4 MEDAUAR, op. cit., p. 185-194.

0 MEDAUAR, op. cit., p. 192-193.

*ISARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio da
supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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novo paradigma, onde haja o estabelecimento de um ponto de equilibrio
nas relagdes puablico-privadas. Alexandre Aragao refere que, “na aplica¢ao
de um Direito Publico que, no marco de uma Constitui¢ao pluralista, nao
pode ser mais visto como garantidor do ‘interesse publico’ titularizado no
Estado, mas sim como o instrumento da garantia, pelo Estado, dos direi-
tos fundamentais positivos ou negativos”.’ Daniel Sarmento revela que,
no atual Estado, estruturado com uma democracia pluralista, deve haver
“a compreensao de que ndo se ¢ sudito do Estado, mas cidadao; participe
da formacao da vontade coletiva, mas também titular de uma esfera de direi-
tos inviolaveis; sujeitos e nao objeto da Histéria”;** Gustavo Binenbojm,
por sua vez, entende necessario aplicar o principio da proporcionalidade
para uma melhor compreensao do interesse publico, “assim, o melhor
‘interesse publico’ s6 pode ser obtido a partir de um procedimento racio-
nal que envolve a disciplina constitucional de interesses individuais e
coletivos especificos, bem como um juizo de ponderacdo que permite a
realizacdo de todos eles na maior extensio possivel (...). A preservacao,
na maior medida possivel, dos direitos individuais constitui por¢io do
proprio interesse piblico”;** Humberto Avila ao repensar o instituto da
supremacia do interesse publico sobre o privado diz que “ndo se esta a
negar a importancia juridica do interesse pablico. Ha referéncias positivas
em relagdo a ele. O que deve ficar claro, porém, é que, mesmo nos casos
em que ele legitima uma atuagdo estatal restritiva especifica, deve haver
uma ponderagado relativamente aos interesses privados e a medida de sua
restricio. E essa ponderagio para atribuir méaxima realizacio aos direitos
envolvidos o critério decisivo para a atuagao administrativa. E antes que
esse critério seja delimitado, ndao ha cogitar sobre a referida supremacia
do interesse publico sobre o particular”.”® Paulo Ricardo Schier, quando
analisa o principio da supremacia do interesse publico em relagio ao
regime juridico do direitos fundamentais, ressalva: “Logo, repise-se, nao
existe, portanto, em vista do regime juridico de aplicacdo, colisdo e, mor-
mente, restricao dos direitos fundamentais, um critério universal, valido

52 ARAGAOQ. A supremacia do interesse publico no advento do Estado de direito e na hermenéutica do direito
publico contemporaneo, op. cit., p. 3, 4.

53 SARMENTO. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitucional,
op. cit., p. 166.

>4 BINENBOJM. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o
direito administrativo, op. cit., p. 167.

55 AVILA. Repensando o ‘principio da supremacia do interesse publico sobre o particular’, op. cit., p. 215.
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para todas as situagdes de colisdo, de preferéncia ou supremacia do inte-
resse publico sobre o privado”.?

Assim, em decorréncia dessa nova postura sobre a aplicabilidade do
interesse publico, cabe a adverténcia de Marcal Justen Filho: “Afirmar que
todo e qualquer conflito de interesses entre particular e Estado se resolve
pela prevaléncia do chamado ‘interesse publico’ é uma afirmagio incon-
sistente com a ordem juridica”.”’

Portanto, é incontestavel que estd ocorrendo uma modificagao evo-
lutiva no entendimento caracterizador do interesse publico e do principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado. A democracia plura-
lista e participativa da atual estrutura do Estado contemporaneo inadmite
a continuidade de uma postura superior indiscutivel do Estado ou da
Administra¢ao sobre o particular. A Administragao deve, agora, manter
uma posic¢ao conciliadora dos interesses publicos e privados, com reco-
nhecimento do valor decorrente da vontade individual ou de grupos de
cidaddos, com o devido resguardo da seguranca juridica e do regime juri-
dico dos Direitos Fundamentais.

6 Releitura do atributo da presuncao de legitimidade do ato
administrativo

De um modo geral, a literatura de Direito Pablico, no concernente
ao Direito Administrativo, ¢ uniforme ao manifestar que a Administra¢ao
Pablica exercita a sua func¢do administrativa por meio de atos juridicos
que recebem a denominagao de ato administrativo. Que esses atos retra-
tam toda a manifesta¢ao unilateral de vontade da Administragao Puablica,
tendo por fim adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e decla-
rar direitos, impondo obrigac¢des aos administrados ou a ela propria.®® Os
atos administrativos assim expedidos trazem em seu bojo determinados
atributos que os diferenciam dos atos juridicos privados, possuindo carac-
teristicas préprias e condigoes especificas de atuagdo. Esses atributos sdo
a presuncao de legitimidade, a imperatividade e a autoexecutoriedade.

%6 SCHIER. Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos direitos
fundamentais, op. cit., p. 236.

57 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito administrativo de espetaculo. /n: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 79.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 26. ed. Atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Décio B. Aleixo e José E. Burle Filho. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 141-142; GASPARINI, Diogenes.
Direito administrativo. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 57-60; BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 356-360; JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 175-249.
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Vamos nos fixar na presungao de legitimidade, por ser o atributo que
importa a presente andlise.

Como ¢ o principio da legalidade que da sustentagao a presuncao
de legitimidade, devem ser relembrados os seus fundamentos. O principio
da legalidade ¢ o elemento que configura o Estado de Direito. Por isto, a
Administracao Pablica restringe a sua agao aos limites das determinacoes
legais, nao podendo fazer mais nem menos do fixado em lei. Conforme
a lapidar expressiao de Hely Lopes Meirelles, “Na Administracao Publica,
nao ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na Administracao par-
ticular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracao Publica
s6 é permitido fazer o que a lei autoriza”.”

Dessa forma, ndo podendo a Administragio fazer nada que nao seja
em virtude da lei e desde que a lei antecipadamente autorize, significa
dizer que os atos que pratica — atos administrativos — devem estar de
conformidade com a lei. Por via de consequéncia, os atos administrativos
nascem com presuncao de legitimidade, no sentido de autorizar a sua
imediata execugao ou operatividade. Assim, presuncao de legitimidade,
que alguns doutrinadores denominam de presung¢ao de veracidade,® na
expressao de Celso Antdnio Bandeira de Mello, “é a qualidade, que reveste
tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes ao Direito, até prova
em contrario. Isto é: milita em favor deles uma presungao juris tantum’
de legitimidade; salvo expressa disposicdo legal, dita presuncdo sé6 existe
até serem questionados em juizo”.%!

No ambito da doutrina brasileira h4 o reconhecimento da existén-
cia desses atributos do ato administrativo, contudo, havendo divergéncia
quanto a suas consequéncias praticas. Conforme bem demonstra Demian
Guedes,” o posicionamento doutrinario tradicional entende que a pre-
suncao de legitimidade transfere ao particular o 6nus de impugna-lo e o
de fazer prova de sua invalidade ou inveracidade. De outra parte, contra-
riamente, parcela da doutrina defende que a presuncao de legitimidade
cessa diante do questionamento ou da impugnagdo do ato. Esta questiao
teve solucdo em nivel judicial, com o STF, em decisdo de 1955, dizendo

9 MEIRELLES. Direito administrativo brasileiro, op. cit., p. 82.

0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1997. p. 164, menciona a existéncia
da presuncéo de legitimidade e veracidade como atributos do ato administrativo.

5" BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, p. 389.

62 GUEDES, Demian. A presuncédo de veracidade e o Estado Democratico de Direito: uma reavaliacdo que se impde.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 245.
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que o 6nus da prova cabe a quem alegou: “Até prova em contrario, a afir-
macao da Autoridade Publica tem a seu prol, a presung¢do de veracidade”.%

No entanto, na atualidade do Estado do 3° milénio, um Estado
Democratico de Direito com formatacdo plural, transparente e participa-
tiva, nao se pode admitir uma Administragao Pablica com o grau de pre-
valéncia contido no principio da legitimidade, consoante o entendimento
consolidado em meados do século passado.

A Administracao Pablica dessa nova concepcao de Estado Demo-
cratico de Direito, no periodo pdés-moderno, tendo em vista que, pelo
pluralismo democratico, houve o surgimento de sociedades pluriclasses,*
dentro de um contexto de aprimoramento técnico e informatizado, com
agilizacdo da informacao pela internet, possibilitando a formagéao de cida-
daos muito mais esclarecidos e exigentes, que nao se conformam mais tao
somente em escolher os agentes politicos e governantes, mas também de
buscar a ampliagio do seu leque de participagao, influindo e fiscalizando
a aplicacdo de politicas publicas, o que, na prética, revela a existéncia de
uma democracia plural e participativa, fator que se torna preponderante
a Administracdo, com vista ao seu ajustamento a esse novo tipo de Estado
e para o atendimento das exigéncias da democracia participativa.

Como ressalta Miguel Sainches Moroén,% as grandes mudangas ocor-
ridas nos tempos contemporaneos, em razao do seu alto grau de com-
plexidade e diversidade, obrigam o Estado a adotar solugbes politicas
diferenciadas para atender as questoes especificas de cada subgrupo rei-
vindicante que integra as sociedades pluralistas.

Para o atendimento dos diversos interesses reivindicados na sociedade
pluralista, o Estado executa uma fun¢ao administrativa, com responsabi-
lidades repartidas e desempenhadas pelas varias unidades de poder que
compdem a sua estrutura. Assim, o Estado possui uma fun¢io adminis-
trativa, com organizagao estruturada em unidades que a desempenham.

Funcao publica, no Estado Democratico de Direito, no dizer de Celso
Antdnio Bandeira de Mello,* “¢é a atividade exercida no cumprimento do
dever de alcangar o interesse publico, mediante o uso dos poderes instru-
mentalmente necessarios conferidos pela ordem juridica”. Estas fungoes

63 STE. RMS n® 2.468. 22 Turma. Rel.: Lafayette de Andrada. Julgado em 27.05.1955. Apud GUEDES. A presuncédo
de veracidade e o Estado Democrético de Direito: uma reavaliacdo que se impde, p. 247.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacées do direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 58.

65 SANCHES MORON, Miguel. La participacion del ciudadano en la administracion publica. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1980. Capitulo I, onde faz uma ampla abordagem sobre o tema.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 19. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 25.
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publicas sao desempenhadas pelos organismos que compdem a organizagao
administrativa do Estado, qual seja, da estruturacdo legal das entidades e
6rgaos que irao proceder no desempenho das fungoes publicas, por meio
dos agentes ptblicos.?’

Contudo, essa atividade administrativa de realizar o interesse publico
deve se dar mediante publicidade de todos os atos praticados pelos agen-
tes publicos. Como ja mencionou Norberto Bobbio, “democracia hoje é o
governo do Poder Publico em Puablico”, portanto devendo a agdo admi-
nistrativa ser absolutamente visivel, sem qualquer véu camuflador do ato
administrativo que deve ser totalmente transparente. A transparéncia é
principio de cumprimento obrigatério na democracia pluralista moderna.

Portanto, a Administracido Publica do atual Estado Democratico de
Direito deve ser uma Administragao que se explica, que demonstra a sua
forma de atuacao, ouvindo e permitindo a participagao do cidadao,” por
isto é importante a adverténcia realizada por Leonardo Greco, no sentido
de que a presungio de veracidade (legitimidade) é oposta ao conceito de
democracia, na medida em que submete os cidadios ao incontrolavel ar-
bitrio das autoridades publicas.®

Sendo assim, como bem assenta Demian Guedes, “diante das dis-
posi¢des do ordenamento patrio (CR, arts. 1° e 37) nao é aceitavel que os
‘fundamentos de fato’ da atuagdo administrativa sejam conhecidos (apenas
internamente, no plano de sua consciéncia) pelo agente publico imbuido
do dever de fiscalizagao, sem contar com uma exteriorizagao probatéria
objetiva”.”® Nesse aspecto, adverte Bobbio que “o poder tem uma irresisti-
vel tendéncia a esconder-se”,”! razao por que a presunc¢ao de legitimidade se
oferece como um esconderijo perfeito para o arbitrio, dificultando o exer-
cicio do controle sobre o Poder Publico, tornando-se incompativel com o
atual Estado Democratico de Direito.”

Diante de tais circunstancias evolutivas, é inegavel que, de acordo
com o atual Estado Democratico de Direito, a Administracao deve sub-
meter-se aos principios da pluralidade, transparéncia e participacgao, com

57 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. Atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 63.

% GUEDES. A presuncao de veracidade e o Estado Democratico de Direito: uma reavaliacdo que se impde, p. 252.

% GRECO, Leonardo. Garantias fundamentais do processo: o processo justo. /n: GRECO, Leonardo. Estudos de
direito processual civil. Campo dos Goytacazes: Ed. Faculdade de Direito, 2005. p. 57.

70 GUEDES. A presuncéo de veracidade e o Estado Democratico de Direito: uma reavaliacao que se impde, p. 253.

71 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licoes dos classicos. Organizado por
Michelangelo Bovero. Rio de Janeiro: Campus, 2000. p. 380.

72 GUEDES. A presuncao de veracidade e o Estado Democratico de Direito: uma reavaliacdo que se impde, p. 253.
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vista a possibilitar o controle social do cidadao, mediante exterioriza¢ao
objetiva de todos os fatos que fundamentam a sua agao. Esta nova reali-
dade do Estado permite uma releitura da presuncao de legitimidade,
autorizando reconhecimento a reavaliagdio da presuncdo de veracidade
feita por Demian Guedes: “De fato, a op¢ao por um Estado Democratico
de Direito acarreta a adogao de processos democréticos e controlaveis para
a formacao da verdade. Nesses processos, publicidade e transparéncia sao
principios fundamentais, na medida em que possibilitam uma verificagao
efetiva da veracidade alegada pela Administracao — contando o cidadao,
inclusive, com a intervengao do Poder Judicidrio. Esses principios afastam
a compreensao tradicional da presungao de veracidade e impobe a exterio-
rizagdo objetiva dos fatos que fundamentam a atuacao estatal, tornando-a
controlavel sem a necessidade de impor, em desfavor do particular, 6nus
probatorios de fatos negativos, que muitas vezes impossibilitam o exerci-
cio de seu direito de defesa em face do Estado”.”

Estas questoes evolutivas da presuncao de legitimidade, cujo enten-
dimento repercute de forma imediata no processo administrativo, uma
vez que este é o instrumento que viabiliza o controle do cidadao sobre
os atos administrativos praticados pela Administra¢ao Pablica, devem ter
uma avaliacdo de efetiva materializacao dos novos aspectos que resultam
da formatagao do atual Estado Democratico de Direito — plural, transpa-
rente e participativo.

7 Processo administrativo e processo de fiscalizacao

Outro aspecto inovador no ambito da Administragao Puablica, decor-
rente dessa nova formatagido do Estado contemporaneo, com as concep-
¢oes pluralistas, participativas e transparentes, envolve o instrumento
que a Administracdo adota para alcan¢ar uma decisao sobre determinada
situagao, qual seja: o processo administrativo.

Por esse modo de agir, adotar uma série de procedimentos para al-
cancar uma decisao sobre determinado fato, em decorréncia, inclusive, da
nova visao que se deve ter da expressdo interesse publico e da nova com-
preensao que resulta da reavaliacao da presunc¢ao de legitimidade, também
se altera a relacao entre Administracio e Administrado. A supremacia de
poder da Administragido sobre o administrado adquire uma nova confor-
macao, agora a relacio nao é mais entre Administracao e sadito, mas sim

73 GUEDES. A presuncao de veracidade e o Estado Democratico de Direito: uma reavaliacdo que se impde, p. 259.
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entre Administra¢io e cidadao, com regéncia pelas normas de direito, com
atendimento dos principios da transparéncia e do controle social.

Como salienta Miguel Sanchez Morén, quando a Administracao
toma uma decisdo formalizada de qualquer tipo, seja editando um regu-
lamento, um plano de agao publica, ou a celebragio de um contrato ou
convénio, necessita seguir uma série de tramites legais para essa tomada
de decisao. “La concatenacion de todos estos tramites con vistas a la adop-
cién de la decision, se llegue o no a adoptar esta es lo que denominamos
‘procedimiento administrativo’. (...) Por eso, puede decirse que el proce-
dimiento es la ‘forma de alaboracién de las decisiones administrativas’ o,
si se prefiere, de ejercicio de las atividad administrativa formalizada”.™

De modo assemelhado se posiciona Celso Antoénio Bandeira de
Mello, quando refere que os resultados pretendidos pela Administracao
sao alcancados por meio de um conjunto de atos encadeados em sucessiao
itineraria até desembocarem no ato final. “E uma sucessio itineraria e
encadeada de atos administrativos tendendo todos a um resultado final e
conclusivo”.”

Seguindo nessa linha de entendimento, conforme bem ajusta Miguel
Sanchez Morén, o procedimento administrativo deve cumprir trés fina-
lidades basicas, no sentido de formar um fluxo ordenado para decidir,
contribuindo para racionalizar o exercicio da fun¢io administrativa. A
primeira finalidade é a de racionalizar, com facilitagao da rotina burocrdtica,
embora muitas vezes possa ser fonte de “papeleo y de muchas ineficien-
cias”, deve-se buscar a simplificacdo dos procedimentos para agilizar e dotar
de maior eficicia a Administragdo em suas relagbes com os cidadaos; a
segunda finalidade ¢ a de o procedimento administrativo constituir-se
em wma garantia para os interessados, que adquiriu relevancia com a Lei de
Procedimento Administrativo austriaca de 21 de julho de 1925, inspirada
por A. Merkl, que adicionou ao processo administrativo o principio do
contraditério, do direito de defesa e de boa parte das garantias proprias
do processo judicial; a terceira finalidade constitui um meio de abertura
da Administracdo a sociedade, envolvendo a participagao dos cidaddos no
exercicio das fun¢des administrativas, possibilitando uma maior transpa-
réncia da Administracao.”

74 SANCHES MORON, op. cit., p. 473-474.
7 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 412.
76 SANCHES MORON, op. cit., p. 474-475.
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Como complemento desse critério de avaliacao, de onde deflui o
entendimento de que a relacdo entre processo e Estado de direito envolve
toda a concepgao do processo administrativo, acrescenta-se a posi¢ao ado-
tada por Odete Medauar, no sentido de que Estado de Direito “vincula-se
ao processo administrativo, pois este submete a atuagio administrativa a
parametros e confere, aos administrados, posi¢oes juridicas que devem
ser respeitadas na relagio processual”.”

No pertinente as elaboragdes conceituais, sio muitas as defini-
¢oes de processo administrativo formuladas tanto pelos doutrinadores
estrangeiros quanto pelos doutrinadores patrios. Porém, tendo em conta
o objetivo tracado no presente estudo, numa tentativa de obter a defi-
ni¢do mais abrangente possivel, na linha de pensamento de Henrique
Hernandez Corujo e nas referéncias juridicas manifestadas por Cretella
Janior,” ensaio na seguinte dire¢do: “processo administrativo é o con-
junto de atos regulados em norma especifica, que se destina alcangar
uma finalidade de tipo juridico, relacionada com toda a a¢ao administra-
tiva desenvolvida pelo Estado”.”

O processo administrativo, como tipo, é género que se reparte em
diversas espécies, como é o caso do processo disciplinar e o processo tribu-
tario e fiscal.*® Nessa circunstancia, o processo de fiscalizagao realizado pelo
Tribunal de Contas é também uma espécie do género processo adminis-
trativo, porque se efetiva na funcao administrativa de fiscalizar a atividade
financeira do Estado,?' pois como a agao de controle desenvolvida pelo
Tribunal de Contas nao se enquadra na fungéo legislativa nem na judicia-
ria, como conjunto de atos que possui a finalidade juridica de verificar a
regularidade da atividade financeira, com vista a constatacao da boa ou
ma geréncia dos recursos financeiros e patrimoniais, o processo de fiscali-
zagdo deve ser entendido como uma espécie do processo administrativo.*

Dessa forma, o processo de fiscalizacao efetuado pelo Tribunal de
Contas, como uma espécie do processo administrativo, deve estar regu-
lado em norma especifica, conforme a finalidade juridica de cada caso
— auditoria, apreciacdo de legalidade, julgamento de contas, etc. —, com
observancia das normas de processo e garantias processuais das partes,

77 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 86.
78 CRETELLA JUNIOR, José. Pratica do processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998. p. 26.
79 MILESKI. O controle da gestéo publica, p. 341.

8 MEIRELLES. Direito administrativo brasileiro, p. 645.

8 MILESKI. O controle da gestéo publica, p. 340.

82 |dem, p. 341.
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sem deixar de atender aos principios constitucionais aplicaveis ao processo
administrativo.

Nao existe legislagio de ambito nacional, como ocorre para o pro-
cesso administrativo, regulando a processualidade de fiscaliza¢ao no Tri-
bunal de Contas. Em decorréncia do sistema federativo, cada Tribunal
de Contas (da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios)
possui a sua préopria Lei Organica e Regimentos Internos, onde constam
as normas relativas ao processo de fiscalizagao.

8 Possibilidade de codificacdo do processo de fiscalizacdo

Para verificar-se a possibilidade de codificacao do processo de fisca-
lizacao, necessario, preliminarmente, a relembranca dos aspectos influen-
ciadores do novo tipo de Estado e de Administragao Publica, juntamente
com o tipo de fiscalizacdo que dai decorre, para, posteriormente, ver-se
da possibilidade de um regramento nacional.

Como se pode facilmente constatar de toda exposicao realizada,
houve uma profunda modificagdo na estrutura do Estado contempora-
neo, influenciando a realizacio de uma reforma no 4mbito da Adminis-
tracao Puablica.

A partir da década de 80 do século XX, em quase trinta anos, pra-
ticamente mudou tudo no mundo. Na Espanha, em Portugal e no Brasil
passamos de um regime ditatorial para um regime democratico. O sis-
tema democrdtico tornou-se plural e participativo, com as a¢gdes do Poder
publico devendo ser adotadas com absoluta transparéncia. A Espanha e
Portugal, como outros paises europeus, passaram a integrar a Uniao Euro-
peia, com a peseta e o escudo sendo substituidos pelo euro. O Brasil, diante
do mundo globalizado e de uma economia globalizada, também teve mui-
tas mudancas com referéncia a sua situacio no mundo.

Sendo assim, entramos no que se convencionou chamar de a Era
do Conhecimento, cujo estagio mundial é um Estado de transformagao
decorrente de uma série de inovagoes sociais, institucionais, tecnolégicas,
organizacionais, econdmicas e politicas, a partir das quais a informagao e
o conhecimento passaram a desempenhar um novo e estratégico papel,
constituindo-se em elementos de ruptura, segundo alguns, ou de forte
diferenciacao, segundo outros.* Fatores esses que ocasionaram trés tipos

8 LASTRES, Helena Maria Martins; ALBAGLI, Sarita. Chaves para o terceiro milénio na era do conhecimento.
In: LASTRES, Helena Maria Martins; ALBAGLI, Sarita (Org.). Informacéo e globalizacdo na era do conhecimento.
Rio de Janeiro: Campus, 1999. p. 8.
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de revolugao, que Leo Kissler denominou de: revolugio economica (capita-
lismo social), revolugao tecnoldgica (revolugao digital) e processo de globalizagdo
(sistema mundial competitivo).®*

Dentro desse novo contexto do Estado contemporaneo, passou a
ser preponderante uma reforma administrativa, uma reforma do apare-
lho do Estado, no sentido de fazer com que a sua organizagao, que conta
com servidores publicos, recursos financeiros, maquinas, equipamentos
e instalagoes, possa executar as decisdes tomadas pelo governo, visando
a melhoria da eficiéncia e do atendimento das necessidades do cidadao,
qual seja: haja prestacao de servigos publicos a sociedade com eficiéncia
e presteza.

A par desses fatores revolucionarios, houve outros acontecimentos
relevantes e influenciadores da Reforma Administrativa que deveria se
produzir. O Brasil, no final da década de 90 do século passado, enfren-
tou uma crise fiscal sem precedentes, juntamente com um grau de endi-
vidamento publico que inviabilizava a acao do Estado. Por isto, no ano
de 1999, realizou um Programa de Estabilidade Fiscal, que representou um
passo decisivo na consolidac¢do do processo de redefinicio do modelo eco-
nomico brasileiro. Foi, na esséncia, a mudanga do regime fiscal do Pafs,
tarefa indispenséavel para que a estabilidade monetaria pudesse ser solida-
mente enraizada e possibilitasse a liberacao do potencial de crescimento
com mudanca estrutural da economia brasileira, com reflexos em toda a
Administracao Puablica e no sistema de fiscalizagio (Reforma da Previdén-
cia, Reforma Administrativa, Reforma Fiscal, etc.).

De acordo com a estrutura da Reforma do Aparelho do Estado (a
Presidéncia da Republica do Brasil, em novembro de 1995, elaborou um
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, produzindo um diagnéstico
da Administragao Publica brasileira e estabelecendo os meios para reali-
zacao da reforma do Aparelho do Estado), uma das principais medidas
legislativas realizada foi a edigao da Le: de Responsabilidade Fiscal, em 4
de maio de 2000. Esta lei definiu principios bésicos de responsabilidade
fiscal, emanados da nogao de prudéncia na gestao de recursos publicos,
produzindo um acréscimo de obrigagoes e diretrizes de comportamento
ao Administrador Publico. Via de consequéncia, aumentaram também,

8 KISSLER, Leo. Etica e participacao: problemas éticos associados & gestdo participativa nas empresas. Prélogo
de Roberto H. Srour; revisdo técnica, compilacdes e apresentacdo de Francisco G. Heidemann. Florianépolis:
Ed. UFSC, 2004. p. 19.
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em grau, nimero e qualificagao, as competéncias de fiscaliza¢ao do Tribu-
nal de Contas.

Nao fora suficiente esta gama de circunstancias histéricas evolutivas,
e considerando-se também que o Estado brasileiro é federativo, constituido
de um territério de nivel continental, com diferencas de toda a natureza:
geografia, clima, cultura e caracteristicas socioeconémicas, aumentam
ainda mais as dificuldades para a edi¢ao de normas de fiscalizacao de
ambito nacional para os organismos de controle — Tribunais de Contas.

Contudo, mesmo com todas essas dificuldades para materializar um
projeto codificador para o processo de fiscalizacao do Tribunal de Contas,
entendemos que é perfeitamente possivel a concretizagao desse objetivo
que, invariavelmente, ird produzir beneficios praticos efetivos como: cria-
¢ao de um sistema nacional de fiscalizagdo, com harmonizac¢iao de acoes,
procedimentos e decisées em todo o territério nacional.

Por sinal, como fator demonstrativo dessa possibilidade de realiza-
¢do de um Sistema de Fiscalizagdo Nacional, por iniciativa da Associagido
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), foi formado
um “Grupo de Trabalho sobre a Lei Processual dos Tribunais de Con-
tas”, tendo como Presidente o Ministro Benjamin Zymler, do TCU e como
Relator este expositor, que contou com o assessoramento de dois extraor-
dinarios juristas: o Prof. Dr. Diogo de Figueiredo Moreira Neto e o Prof.
Dr. Juarez Freitas, com a finalidade de ser realizado um projeto de lei
reguladora do processo de fiscalizagdo dos Tribunais de Contas. Projeto
que consolidasse um conjunto de normas em busca de um sistema harmo-
nico e coeso, com bases principiolégicas, que pudessem ter aplicabilidade
de acordo com a realidade de cada Estado e de cada municipio.

Conforme salientavam os eminentes professores Diogo de Figuei-
redo Moreira Neto e Juarez Freitas, viabilizar e harmonizar a aplicagao
de um sistema nacional de fiscalizacio dentro de um universo federativo
tao complexo e composto de tantas diferengas nao era tarefa facil, mas
que nao se poderia realizar essa implantacao a manu militare, dever-se-ia
buscar compreender as preocupagdes, necessidades e virtudes de cada
organismo em nivel estadual e municipal, no sentido de se poder compa-
tibilizar os problemas com as exigéncias juridicas indispensaveis.

Vencendo tais preocupagdes, os ilustres professores elaboraram um
Projeto de Ler Nacional do Processo de Fiscalizagdo dos Tribunais de Contas de
caréter principiolégico, com normatiza¢ao dos aspectos que valorizam uma
moderna postura de controle, no sentido de harmonizar, nacionalmente,
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as acoes fiscalizadoras dos Tribunais de Contas brasileiros, buscando firmar
a sua posic¢ao como 6rgao de vanguarda no controle econdémico-financeiro
dos recursos publicos utilizados pelo Estado e, tendo em conta os interesses
e necessidades do cidaddo, permitir uma avaliacdo de sua adequada aplica-
¢do aos principios constitucionais da legalidade, legitimidade e economici-
dade, possibilitando o funcionamento de um verdadeiro sistema nacional
de controle das contas publicas.

Este projeto, como instrumento de principios procedimentais, fixou
diretrizes e normas basicas para a existéncia de um processo de fiscali-
zagao nacional e democratizado, deixando as mintcias e peculiaridades
locais para as respectivas Leis Organicas e Regimentos Internos de cada
Tribunal de Contas.

No que pertine ao seu conteido, o Projeto de Lei Nacional do Pro-
cesso de Fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, constituiu-se de: a) esta-
belecimento de principios, diretrizes e tipos do processo de fiscalizagao;
b) admissdo e disciplina de Medidas Cautelares; c) defesa contra atos
atentatérios a dignidade da fiscalizagdo; d) modulagdo dos efeitos das
decisoes dos Tribunais de Contas; e) previsao de auditorias no campo
da gestao ambiental e na atividade regulatéria; f) prestagao de contas ao
Parlamento; g) realizacao de audiéncias publicas e a adocao do amicus
curiae; h) garantia do direito fundamental a duracao razoavel dos proces-
sos de fiscalizagao; 1) disciplinamento de medidas recursais; j) respeito as
peculiaridades federativas e as respectivas Leis Organicas; k) admissao de
termo de ajustamento para corre¢io de falhas; 1) introducao da figura do
ouvidor — controle social; m) periodo de transi¢ao (vacacio legis).

Como o poder de iniciativa de projetos de lei desta natureza pertence
ao Tribunal de Contas da Unido, o Projeto de Lei Nacional dos Processos
de Fiscalizagao dos Tribunais de Contas encontra-se naquele organismo para
tomada de decisdo sobre o seu encaminhamento ao Congresso Nacional.

9 Conclusoes

Nas ultimas décadas do século XX houve uma profunda modifica-
¢do na estrutura do Estado contemporaneo, consolidou-se a democracia
no mundo e o Estado se reestruturou dentro de uma conformacao plura-
lista, transparente e participava, influenciando a realiza¢do de uma reforma
no ambito da Administracio Pablica.

Diante de tais circunstancias evolutivas, ¢ inegavel que, de acordo com
o atual Estado Democritico de Direito, a Administracio teve também de
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se submeter aos principios da pluralidade, transparéncia e participagao,
com vista a possibilitar o controle social do cidadido, mediante exteriori-
zagao objetiva de todos os fatos que fundamentam a sua agao. Esta nova
realidade do Estado e da Administragio Publica leva ao procedimento de
releitura de muitos institutos do Direito Administrativo, entre os quais
estdo o interesse publico e a presuncao de legitimidade.

A nova visao de interesse publico demonstra que a democracia plu-
ralista e participativa da atual estrutura do Estado contemporaneo inad-
mite a continuidade de uma postura superior indiscutivel do Estado ou da
Administracao sobre o particular. A Administragdo deve, agora, manter
uma posi¢ao conciliadora dos interesses publicos e privados, com reco-
nhecimento do valor decorrente da vontade individual ou de grupos de
cidadaos, com o devido resguardo da seguranca juridica e do regime juri-
dico dos Direitos Fundamentais.

A releitura da presungao de legitimidade autoriza reconhecimento
a adogao de processos democraticos plurais e transparentes, tornando-a
controlavel sem a necessidade de impor, em desfavor do particular, 6nus
probatérios de fatos negativos, que muitas vezes impossibilitam o exerci-
cio de seu direito de defesa em face do Estado.

Estas questoes evolutivas que modificam o entendimento do inte-
resse publico e da presuncao de legitimidade terminam por repercutir de
forma imediata no processo administrativo, uma vez que este é o instru-
mento que viabiliza o controle do cidaddo sobre os atos administrativos
praticados pela Administracao Puablica.

Somadas estas questoes aos novos fatores de transformagio do mundo,
decorrentes de uma série de inovagdes sociais, institucionais, tecnolégi-
cas, organizacionais, econdmicas e politicas, que, unidas a um universo
federativo complexo e composto de tantas diferengas, surgiram muitas
dificuldades para a realizagio de uma codificagio central do Direito
Administrativo, havendo, por isto, no Brasil, a adogao da codificagao par-
cial dos varios aspectos que envolvem o Direito Administrativo, entre os
quais estd o processo administrativo e o processo de fiscalizagao realizado
no ambito dos Tribunais de Contas.

Embora toda a complexidade e amplitude das modifica¢oes ocor-
ridas no mundo, no Estado e na Administra¢do, que, na mesma propor-
¢ao, também produziu, ampliou e levou ao aprimoramento a atividade
fiscalizadora do Tribunal de Contas, é possivel haver uma regulacao do
processo de fiscalizagao, no sentido de ser criado um sistema nacional de
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[fiscalizagao da gestao publica, com harmonizacao de agdes, procedimentos e
decisdes em todo o territério nacional.

Sdo estas consideragoes que deixo a reflexdao dos participantes do
evento.

Muito obrigado.
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Continuo odiando a indiferenca

Antonio Joaquim Moraes Rodrigues Neto
Conselheiro Vice-Presidente TCE/MT e Vice-Presidente da ATRICON.

Palavras-chave: Indiferanca. Tribunais de Contas.

Este artigo foi publicado pela primeira vez na Revista do Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro (edicao 44, maio de 2010). Aqueles
que ja o leram, peco vénia pela insisténcia, observando primeiro que foram
feitas algumas correc¢oes e acréscimos; em segundo, reitero a relevancia
do tema. Aqueles a quem tenho a satisfacio de ser novidade, antecipo que
nao busco granjear simpatias ou notoriedade. O que busco sdo parcerias
neste apostolado, pois essa peleja depende fundamentalmente de encor-
pamento. Sei que € vicio do homem contemporaneo ou metropolitano o
agir indiferente. Mas o leitor certamente nao esta confortavel nesse figu-
rino. Vocé que esta lendo, no minimo, ficou curioso. E o primeiro passo
para fugir a regra. Precisamos crer sempre que nascemos, como preconiza
o publicitario Nizan Guanaes, para construir piramides e versos. Sem esse
tipo de crenga, estamos fadados a viver sem proposito.

Vamos juntos ao artigo.

Embora nao tenha, ao longo da minha vida, alinhado-me as teses
comunistas, nem espelhado-me em doutrinadores dessa corrente de pen-
samento, confesso que comungo com um determinado ponto de vista
do pensador, politico e lider comunista Antonio Gramsci (1891-1937),
esposado em um dos seus mais conhecidos escritos, no qual bradou con-
tundentemente contra a indiferenca dos homens. Trata-se de um texto
escrito ainda na sua juventude, anterior a fase que é mais estudada e que
tem centro nos famosos Cadernos do Cdrcere. No passado, o artigo sobre
indiferenga populava com frequéncia em panfletos distribuidos pela clan-
destinidade nos corredores das universidades; atualmente, é facilmente
encontrado na internet. £ denominado “Odeio os indiferentes”. Reco-
mendo a leitura (pode ser encontrado, por exemplo, pelo link <http:/
www.marxists.org/portugues/gramsci/1917/02/11.htm>).

Gramsci diz que “nao pode existir os apenas homens, estranhos a
cidade. Quem verdadeiramente vive nao pode deixar de ser cidaddo, e
partidario”. O comunista arremata afirmando que “indiferenga ¢ abulia,
parasitismo, covardia, ndo ¢é vida (...) A indiferenca é o peso morto da
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histéria. E a bala de chumbo para o inovador, é a matéria inerte em que
se afogam frequentemente os entusiasmos mais esplendorosos (...) A indi-
ferenca atua poderosamente na histéria. Atua passivamente, mas atua. E
a fatalidade; e aquilo com que ndo se pode contar; é aquilo que confunde
os programas, que destréi os planos mesmo os mais bem construidos; ¢ a
matéria bruta que se revolta contra a inteligéncia e a sufoca (...)”.

Recorri a Gramsci para ilustrar o meu pensamento a respeito da
imperiosidade de os Tribunais de Contas manterem-se em permanente
dialogo com a sociedade no geral e com os seus segmentos organizados.
Mais adiante farei essa ligacao. Mas, por ora, antecipo estar advogando
abertamente que o relacionamento dos 6rgaos de controle externo com
o cidadao ¢ mais que uma obrigagao institucional, ou bem mais que um
dever constitucional de prestar contas e dar publicidade aos atos oficiais,
ou bem maior que o dever de ser transparente. Concebo essa intera¢io
como se ela fosse da génese dos Tribunais de Contas, sentido de existéncia
do procedimento de controle da gestao dos recursos publicos. Nao existe
controle sem transparéncia.

Digo mais: sem participagdo popular, inexiste efetividade no con-
trole. E esse é um dos papéis que os Tribunais de Contas devem desempe-
nhar: o de estimular, fomentar, instrumentalizar o controle social. Entendo
que os 6rgaos de controle externo devem desejar sempre a ativagao dessa
chama, fazendo aquilo que para os Tribunais é até simples e facilimo, pois
portam contetido, mas que para a sociedade é grandioso, pois é o que lhe
falta no cotidiano: informagao sobre a gestao dos recursos publicos.

Informacéao ¢ a matéria-prima do controle, seja ele no ambito interno
ou no campo externo. Os Tribunais de Contas nao podem ficar indiferen-
tes a esse fato solar. Ainda mais levando-se em consideracao que os nossos
Tribunais sdo grandes “armazéns” de informacoes da administragao publica
brasileira, notadamente na questao do uso de recursos publicos.

Sem o olho do cidadao, sem a participagio do cidadao, sem o dedo
indicador do cidadao, sem o amplo conhecimento sobre todos os negé-
cios e assuntos do poder publico, tudo o mais é balela, é encenagao, é
cumprimento de tabela sem maiores consequéncias, posto que fazer sem
dar conhecimento ¢é qualificar e justificar o encoberto.

Mesmo sendo integrante de um 6rgao de controle externo, criado
com a precipua finalidade de auditar e fiscalizar as contas puablicas, entendo
que essa missao somente estard completa quando funcionar plenamente o
tripé controle interno-controle externo-controle social. Os Tribunais de Contas
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nao podem ficar indiferentes a essa necessidade. Devem trabalhar inces-
santemente pela sua consolidacao.

O primeiro controle, funcionando 14 no seio das unidades adminis-
trativas publicas, como fase preliminar de auditoria exercida por servidores
publicos de carreira— porém, antes de tudo, cidadaos atuantes; o segundo,
pelos Tribunais de Contas, que devem exercer com zelo e denodo a sua
finalidade (afinal, s6 existem e foram criados para isso); e o terceiro, pelo
cidadao, pela sociedade em geral, pela organizacao da sociedade por meio
dos seus mais diversos segmentos. Ela, legitima detentora do controle; ela,
a sociedade, como ponto de partida, a fonte arrecadadora, e de chegada,
usufruidora dos resultados das politicas publicas.

Antes que o leitor erga barricada, matutando que pregar controle
social nao passa de discurso facil, peco mais algumas linhas de atengao.
Nao sou indiferente aos argumentos de que o efetivo controle social exige,
antes de mais nada, e na pratica, fartura de informagbes nas maos dos
cidadaos. Afinal, ndo se controla o que ndo se conhece ou o que nao se
domina; nado se controla o que nao se vigia.

Também reconhego que o controle social exercido pelo povo no
dia da elei¢do, quando se decide se aquele lider ou partido politico deve
continuar no poder, continua muito precario, pois ao controlador falta o
amplo conhecimento do que foi produzido no periodo de gestdao. Dai a
importancia de o Brasil avangar para a democracia participativa. Mas nao
vou enveredar por esse conceito, que exige outro artigo. Por ora, sigo a
trilha tracada.

Pois bem, o controle deve acontecer na rotina, no costume, no cru €
nao no cozido, na concomitancia do fato — neste tltimo caso, principal-
mente, pelos 6rgaos de controle externo. Daf a importancia e a sabedoria
daqueles que defendem que a pratica do controle externo deve ocorrer
como se fossem bidépsias (no durante), ao invés das autépsias (no posteriori)
que os Tribunais de Contas realizam em contas publicas de fatos contibeis
pretéritos, alguns quase caducos pela demora na andlise.

Em Mato Grosso, antes do inicio da revolucao que vem ocorrendo
em nosso Tribunal de Contas (desde 2007 julgamos 100% das contas anuais
do exercicio anterior e atualmente estamos fazendo auditorias concomi-
tantes), ocorreu o julgamento das contas de um convénio, assinado por
um gestor que ja tinha morrido, com uma institui¢io que ja tinha sido
extinta. Aquele fato foi o extremo e o comeco da reviravolta para a reco-
nhecida referéncia que o TCE-MT esta conseguindo alcangar na rede dos
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Tribunais de Contas. Ali decidimos mudar e, como uma das principais
metas, cumprir com rigor os prazos e julgar as contas, aproximar o con-
trole externo do cidadao e exigir unidades de controle interno em todos
os 6rgdos publicos.

Vamos, porém, voltar a questao da interacao com a sociedade, alen-
tada no principio e motivadora deste artigo. Eu navego por Gramsci... O
italiano afirma, com indiscutivel propriedade, que “o que acontece, ndo
acontece tanto porque alguns querem que aconteca, quanto porque a massa
dos homens abdica da sua vontade, deixa fazer, deixa enrolar os nés que,
depois, s6 a espada pode desfazer, deixa promulgar leis que depois s6 a
revolta fard anular, deixar subir ao poder homens que, depois, s6 a suble-
vagao podera derrubar. A fatalidade, que parece dominar a histéria, nao é
mais do que a aparéncia desta indiferenca, deste absentismo”. Guardadas
as devidas proporgdes da histéria e do momento (hoje nao precisamos
mais de espadas), a indiferenc¢a continua grassando e ditando ordens e
regras. A ela, lamentavel e impiedosamente, alia-se a esperteza daqueles
que querem manter a situacdo como estd, sabendo que a indiferenga
também se alimenta da sombra, do desconhecimento, da desinformacao.

Deixei a Presidéncia do TCE-MT no final de 2009 e reputo, como
grande obra da gestdo, a construgao de alguns mecanismos e o fortaleci-
mento de outros que abastecem ou estimulam o controle social. Em Mato
Grosso, desde 2008, toda a movimentagao financeira mensal dos 6rgaos
publicos municipais esta disponivel a um click na pagina (www.tce.mt.gov.
br) da internet, por meio do nosso portal/canal do cidadao. Os balancetes
mensais recebidos sao disponibilizados a sociedade sem nenhum juizo de
valor, em facil compreensdo, inclusive com as informacgdes dos empenhos
no caso de pagamentos. Qualquer pessoa tem conhecimento de como o
prefeito gastou ou quanto arrecadou no mesmo momento que os auditores
do préprio TCE.

Na mesma pégina, por meio do Geo-Obras, as informagoes de todas
as obras estaduais e municipais em andamento estao a disposi¢ao, com
dados sobre medicoes, pagamentos, fotografias etc. Pelo médulo cida-
dao, qualquer pessoa pode entrar e enviar informagoes, fotos, videos, ou
denunciar, reclamar, indicar obras com defeitos. Nossa Ouvidoria tem sido
a porta de entrada de dentincias que sao convertidas em processos e julga-
das em curto espago de tempo pelo Tribunal Pleno. As sessoes plenarias
sao ao vivo, pela internet e TV Assembleia Legislativa; todos os processos
julgados estao disponiveis com relatérios, pareceres e votos, meia hora
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apos os julgamentos. As ementas dos acérdaos sio lidas imediatamente
minuto ap6s o julgamento. No mesmo dia ao da sessao, também fica dis-
ponibilizado na péagina de internet trecho de video com o julgamento de
cada um dos processos, para que qualquer um saiba como as contas publi-
cas foram analisadas e julgadas.

Antes de uma propaganda do nosso Tribunal, uso deste espaco para
aticar os demais Tribunais a buscarem a mesma linha de atuacio. E preciso
acreditar que a populacgao brasileira, os segmentos organizados da socie-
dade, abastecida de informagbes, tem condicoes de construir um novo
mundo, uma nova utopia, decidir com mais qualificacio sobre como os
recursos publicos devem ser aplicados, ou no minimo, atuar de maneira
mais politizada, ndo aceitando as encomendas ou os “arranjos” feitos
indevidamente por aqueles que tém a legitimidade de definir as politicas
publicas, ou seja, os detentores de mandato popular. Para estes, princi-
palmente para estes, a informagao na mao do cidadao funciona como
mecanismo de controle do agente de controle. Ninguém tem coragem de
tentar ludibriar um povo bem informado.

O autor mencionado diz que “ha fatos que amadurecem na sombra
porque poucas maos, sem qualquer controle a vigia-las, tecem a teia da
vida coletiva, e a massa nao sabe, porque ndo se preocupa com isso”. Cer-
tamente, informacao estimula atuagao.

Alias, Gramsci é um dos que enfatizam que tudo na vida (e na socie-
dade) ¢ politica. Creio nisso. E creio que fornecer informacao a sociedade é
a atuagdo politica permitida para uma instituigao técnica como os Tribunais
de Contas. O que ndo podemos permitir ¢ a indiferenga como norteadora
de nossas acoes. Devemos odiar a indiferenca.

E vocé? E indiferente a isso?

Informacao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):

RODRIGUES NETO, Antonio Joaquim Moraes. Continuo odiando a indiferenca. Revista
Técnica dos Tribunais de Contas — RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 151-155, set. 2011.
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transparéncia fiscal — 7 A Lei Complementar n® 131/2009 — 8 O Decreto
Federal n° 7.185/2010 — 9 Controle externo da transparéncia fiscal — 10
Transparéncia e controle social — 11 Conclusao

1 Introdugao

A Lei Complementar n° 131, de 27.05.2009, de autoria do entao
Senador Joao Alberto Rodrigues Capiberibe, reacendeu a discussio em
torno da execucdo orcamentaria e financeira e da sua divulgacao.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°® 101, de
04.05.2000, definiu claramente dois objetivos a serem buscados pela admi-
nistragao publica brasileira: planejamento e transparéncia. E fixou os
meios para essa busca: prazos para execucao, para a divulgacao, e limites
e condigdes para a boa execugao or¢amentaria e financeira.

Além dos meios e instrumentos assecuratdrios da transparéncia
na gestao publica ja previstos na LRF, a Lei Complementar n°® 131/2009
inseriu a obrigatoriedade de todos os entes federativos (Unido, Estados e
Municipios) disponibilizarem em tempo real informagdes pormenoriza-
das sobre a execucdo orcamentdria e financeira, ao alterar a reda¢ao do
pardgrafo tnico do art. 48, e incluir o art. 48-A no referido diploma.

Para se compreender o sentido e alcance das novas regras é necessa-
rio discorrermos sobre os conceitos de publicidade, transparéncia e accoun-
tability, e fazermos algumas breves digressoes histéricas, para chegarmos a
alguma conclusdo acerca dos novos instrumentos € meios da transparén-
cia, bem como, do seu controle.

A revolucao digital, comumente comparada em importancia a revo-
lucao industrial, ndo transformou apenas a maneira de como o ser humano
produz, mas também o modo como nés nos relacionamos. Segundo José
Aires Rover' o impulso tecnolégico pode ser considerado um verdadeiro

" ROVER, José Aires. As novas tecnologias e o direito. Disponivel em: <http://www.infojur.ufsc.br/aires/arquivos/
artigoProdemge2006.pdf>. Acesso em: 05 jun. 2011.
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golpe de descontinuidade no “ingénuo amor-préprio dos homens”
(FREUD, 1996), o qual, em todo curso do desenvolvimento da civiliza¢ao
sofreu apenas outros trés: Copérnico, Charles Darwin e a psicandlise.

Ainda de acordo com o referido professor, essa verdadeira revolugao
digital atingiu o mundo juridico em velocidade bem inferior a dos demais
sistemas, sendo relativamente novo seu uso pelo Poder Judicidrio. No
Brasil, aduz, tem-se uma situagao “paradoxal”: malgrado o pioneirismo de
iniciativas isoladas (tais como a implanta¢ido do processo eletronico pela
Justica Federal, e da forte informatizacao dos Tribunais de Justi¢a), nao
se fez uma reestruturacido das normas processuais, notadamente voltadas
para o velho processo “de papel”.

No campo do Direito Administrativo e da Administracao Publica a
internet mudou a forma de se pensar em publicidade e transparéncia. A
ampliagio desses conceitos juridicos pelo advento da rede é nitidamente
constatada ao tratarmos da Lei Complementar n°® 131/2009.

Em tempo, a redacao original do art. 48 da LRF — ao tratar da
transparéncia — ja se valia do uso da informatica ao estabelecer que aos
seus instrumentos [planos, orcamentos e leis orcamentarias; prestagoes
de contas e o respectivo parecer prévio; Relatérios (RREO e RGF)], seria
dada ampla divulgagao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico.

Agora, a chamada “Lei da Transparéncia” acrescentou novos meios
para seu atingimento. Porém, oportuno relembrar, a ideia da disponibili-
zagao on line de informacgoes orcamentarias e financeiras nao é novidade
no ordenamento juridico brasileiro.

Desde 1998 a divulgacao de dados e informacoes® on line de todos os
entes federativos é obrigatéria em homepage a ser mantida pelo Tribunal
de Contas da Unido. Trata-se da “Lei Hauly”, Lei n© 9.755, de 16.12.1998,

2 Art. 1° O Tribunal de Contas da Uniao criara homepage na rede de computadores Internet, com o titulo “contas
publicas”, para divulgacao dos seguintes dados e informacoes:
| — 0os montantes de cada um dos tributos arrecadados pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, os recursos por eles recebidos, os valores de origem tributdria entregues e a entregar e a expressao
numérica dos critérios de rateio (caput do art. 162 da Constituicdo Federal);
Il - os relatérios resumidos da execucao orcamentaria da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios (§3° do art. 165 da Constituicao Federal);
Il - o balango consolidado das contas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, suas autarquias
e outras entidades, bem como um quadro estruturalmente idéntico, baseado em dados orcamentérios (art.
111 da Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964);
IV — os orcamentos do exercicio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e os respectivos
balancos do exercicio anterior (art. 112 da Lei n® 4.320, de 1964);
V —os resumos dos instrumentos de contrato ou de seus aditivos e as comunicacoes ratificadas pela autoridade
superior (caput do art. 26, paragrafo Unico do art. 61, §3° do art. 62, arts. 116, 117, 119, 123 e 124 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993);
VI — as relacoes mensais de todas as compras feitas pela Administracdo direta ou indireta (art. 16 da Lei n°®
8.666, de 1993).
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de autoria do a época Deputado Federal Luiz Carlos Hauly. Mas que, por
questoes operacionais (obtencao, padronizacao e consolidagio dos dados),
nunca foi cumprida.

O TCU até editou no ano seguinte uma norma interna, a Instrucao
Normativa n® 28/99, e criou o portal Contas Publicas, mas a verdade é que
até hoje milhares de prefeituras e 6rgaos, inclusive da Unido Federal, ndo
possuem informagodes cadastradas no site, um link no portal do TCU, que
nao pode sancionar tais unidades pelo ndo envio dos dados. Talvez por
isso, o sistema nunca funcionou a contento.

A Lei Complementar n° 131/2009 veio proporcionar maior concre-
tude ao principio da transparéncia. Encerrou em maio deste ano (2011) o
prazo para os municipios com mais de 50 mil (e menos de 100 mil) habi-
tantes se adequarem as novas regras (art. 48, paragrafo tnico, incisos II
e III da LRF), resta apenas os com populacao inferior a 50 mil, que terdo
até maio de 2013 para tanto (art. 73-B).

Aos Tribunais de Contas, 6rgaos vocacionados a fiscalizagao do fiel
cumprimento da lei e dos principios que regem a administragao publica
brasileira, cabe a missao de, nao s6 verificar formalmente a observan-
cia da Lei da Transparéncia (e das disposi¢oes constantes do Decreto n°
7.815, de 27.05.2010), mas, outrossim, dar uma resposta “em tempo real”
a toda demanda apresentada aos TCEs pelos cidadaos, oriunda de irregu-
laridade verificada por meio das informagoes disponibilizadas.

Destarte, além do controle externo, saltam aos olhos as novas pers-
pectivas do exercicio do controle social. A transparéncia, possibilitada
pelo uso da informatica, desponta como uma das principais novas armas
no combate a corrupg¢io e a ma gestdo dos recursos publicos, por outro
lado, ndo se pode olvidar que a transparéncia s6 produzira os efeitos dese-
jados se houver accountability e responsabilizagao, corolarios da gestao
fiscal responsavel.

2 As origens da transparéncia: a Lei de Responsabilidade Fiscal

Depois de anos de uso como reclamagio de clareza nas praticas
administrativas governamentais, somente em 2000 a transparéncia ingres-
sou no universo do direito positivo brasileiro.

Foi em cumprimento ao art. 163, I, da Constitui¢ao Federal de 1988,
que a Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal
— estabeleceu normas de finangas publicas voltadas para a responsabili-
dade na gestao fiscal, bem como, introduziu os conceitos de responsabili-
dade e transparéncia fiscais.
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A transparéncia foi inserida na LRF como consequéncia de um
processo global de conscientizagio de sua relevancia, no sentido de
que os proprios governos, ante a auséncia de transparéncia, podem ser
impedimentos ao desenvolvimento macroeconémico de uma nagao. Esta
é uma creng¢a da OECD (Organization for Economic Co-operation and
Development, ou Organizacido para o Desenvolvimento e Cooperacao
Econdémica), que afirmava ja no ano 2000: “Se nao sujeitos a transparéncia
e a responsabilizac¢do, os governos podem promover ou tolerar a corrup-
¢ao, sufocar a inovagao, o espirito empreendedor e o ajuste do mercado e
falhar ao atingir os objetivos sociais, ambientais e econdémicos”.?

Depois da crise econdmica do México de 1994 e a da Asia de 1998,
as institui¢des financeiras internacionais foram encorajadas a criar e
promover 12 cédigos de praticas econdmicas e de governanga para os
setores publico e privado. Trés “padroes” de transparéncia foram desen-
volvidos pelo Fundo Monetario Internacional (FMI): transparéncia fis-
cal, transparéncia monetdria e financeira e informagées econdmicas.
Um Codigo de Boas Praticas na Transparéncia Fiscal foi formulado, o
qual, ampliado em 2001 e revisado em 2007, atualmente identifica 45
praticas dentro de quatro pilares.

Sabidamente o Fundo Monetario Internacional foi o grande apoia-
dor da implanta¢ao de uma lei de responsabilidade fiscal no Brasil. Uma
das fungdes precipuas do Fundo é justamente fomentar o crescimento glo-
bal, estabelecendo politicas para auxiliar nagoes em desenvolvimento a
alcancar a estabilidade macroecondémica e reduzir a pobreza através do
estimulo a edicao de leis de responsabilidade fiscal (FRLs — Fiscal Respon-
sability Laws), assim como a promogdo de a¢des para promocao da fiscal
responsability, fiscal transparency e accountabuility.

Os cddigos langados ao final da década de noventa pelo FMI sao
as linhas mestras da gestao fiscal responsavel para seus 187 paises inte-
grantes, e sua principal tematica é a transparéncia fiscal. O “Cédigo de
Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal”, o “Manual da Transparéncia
Fiscal” e o recente (2005) “O Guia da Transparéncia para os Recursos

3 A OECD foi inicialmente concebida como OEEC (The Organization for European Economic Cooperation) em
1947 para gerenciar o Plano Marshall americano para reconstrucao da Europa apds a Il Guerra Mundial. Canada
e Estados Unidos se uniram ao grupo em 1960, que passou a ter a atual nomenclatura. Hoje em dia sao 40
(quarenta) paises que representam, grosso modo, 80% dos investimentos internacionais, sendo a OECD uma
organizacao fundamental para enfrentar os desafios da economia globalizada. Disponivel em: <http:/www.
oecd.org/dataoecd/45/22/2506884.pdf>. Acesso em: 07 jun. 2011.
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Naturais”™ sao respectivamente chamados de “The Code”, “The Manual”
e “The Guide”.

Compilando o que foi pesquisado por diversos autores, dentre eles
notadamente o Conselheiro Helio Saul Mileski® e Marcos N6brega,® temos
as principais origens estrangeiras da LRF, as quais podem ser assim con-
sideradas por ordem cronolégica:

- O Budget Enforcement Act dos Estados Unidos, de 1990. Estabeleceu

o orcamento “pay as you go” ou orcamento “PAYGO” (traduzido
na forma da “compensagao”),” que é a pratica de financiar dis-
péndios apenas com fundos que estdo atualmente disponiveis ao
invés de contrair empréstimos (e que o governo de Barack Obama
retomou agora como uma das medidas pés-crise do Recovery Act);
- O Tratado de Maastricht, na Holanda, que criou a Unido Euro-
peia, em 7 de fevereiro de 1992;

- Fiscal Responsability Act da Nova Zelandia, de 1994;

- O Partner for Sustainable Global Growth — Parceria para o Cresci-
mento Sustentavel da Economia Mundial — assinado em Hong
Kong em 1997 pelo FMI;

- O Code for Fiscal Stability do Reino Unido, de 1998;

- O Code of Good Practices on Transparency in Monetary and Financial
Policies: Declaration of Principles,* do FMI, de novembro de 1998. E
o Manual on Fiscal Transparency,” que acompanha o c6digo; e

- O Charter of Budget Honesty Act da Australia, de 1999. Traduzido

como “Carta de Honestidade Orcamentaria”.

Desses, os trés primeiros — Tratado de Maastricht, Budget Enforcement

Act € o Fiscal Responsability — foram citados como referenciais normativos

para a elaboragao da LRF pela Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo
Financeira da Camara dos Deputados.

No Brasil, Helio Saul Mileski' ressalta a influéncia que o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995 teve para o inicio
do processo de ajustamento fiscal, com a implementagdo do Programa de

IS

Code of Good Practices on Transparency in Monetary and Financial Principles, o Manual on Fiscal Transparency,
e o The Guide on Resource Revenue Transparency, (anexado aos primeiros em 2005. Disponivel em: <www.
imf.org/external/np/pp/2007/eng/051507g.pdf>. Acesso em: 24 jun. 2011.

MILESKI, Helio Saul. Transparéncia no Poder Piblico e sua fiscalizagdo. Interesse Publico, Porto Alegre, p. 27, 2003.
FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Férum, 2006. p. 37.

7 FIGUEIREDO, op. cit., p. 34.

8 Disponivel em: <http://www.imf.org/external/np/mae/mft/code/index.ntm>. Acesso em: 15 jun. 2011.

° Disponivel em: <http://www.imf.org/external/np/pp/2007/eng/101907m.pdf>. Acesso em: 15 jun. 2011.

9 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestdo publica. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 63.

o o«
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Estabilidade Fiscal (PEF) que culminou com a elaboragao do projeto de
lei complementar que estabeleceria o regime da gestao fiscal responsével
—a LRE

3 Publicidade

A publicidade, entendida como tornar os atos da administraciao
conhecidos de todos, isto é, do publico, é procedimento cujas origens se
perdem na histéria. Dos arautos medievais as redes sociais, o conceito
juridico e legal de publicidade sofreu aperfeicoamento a partir da evolu-
¢do tecnolégica dos meios de comunicagao.

O Cédigo de Hamurabi, a Lei de Talido, a Lei das Doze Tabuas, o
Alcorao, os Dez Mandamentos: todos esses ordenamentos possuiam alguma
forma impressa, seja esta constituida de papiro, barro ou pedra. Antes
mesmo da chamada “Revolugido da Imprensa” proporcionada pelo invento
de Gutenberg, a publica¢do ndo possuia apenas o conddo de registrar, mas
também de tornar puablicas as novas leis.

Com o advento dos 6rgaos oficiais do poder publico e a sistemati-
zacao das regras do direito, especialmente o administrativo, chegamos
a classica e singela defini¢ao de seu contetido juridico: a publicidade se
materializa com a publicagdo no Didrio Oficial.

A Imprensa Régia foi criada no Brasil em 13.05.1808, e a Gazeta do
Rio de Janeiro foi seu primeiro periédico até que, em 1862, Pedro Araijo
Lima, o Marqués de Olinda, criou o Didrio Oficial, que nunca mais deixou
ser publicado.!!

Ja a publicagao dos atos administrativos (compras e contratagoes) é
obrigatéria desde o Decreto n® 572, de 17.07.1890.

O vocédbulo publicidade aparece pela primeira vez na Constitui¢ao
da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil de 1891: o Presidente “dara publi-
cidade as razdes que o motivarem” a nio sancionar um determinado pro-
jeto de lei de iniciativa de uma das Camaras legislativas existentes a época
(artigo 37, §2°). Tem-se aqui a publicidade entendida como um conceito
que ultrapassa a mera publicacdo dos atos normativos e administrativos,
ao exigir que sejam publicas as razdes que motivaram um veto presidencial.

Mas, a bem da verdade, os Didrios Oficiais eram, e ainda o sdo, agora
em menor grau diante de sua disponibilizacao on line, os periédicos menos
publicos que existiam.

" Disponivel em: <http://portal.in.gov.br/in/imprensal/a-imprensa-nacional>. Acesso em: 12 jun. 2011.
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Outro exemplo de ampliagao do conceito de publicidade foi o reco-
nhecimento da baixa efetividade da publicacdo oficial pelo Decreto-Lei
n° 4.657/42 — a “Lei de Introducdo as normas de Direito Brasileiro” (Lei
n° 12.376/2010), que estabelece que toda lei, salvo disposi¢io contraria,
comega a valer em todo pais apenas quarenta e cinco dias depois de ofi-
cialmente publicada, a bastante conhecida “vacatio legis”.

Sempre se buscou dar maxima efetividade ao principio da publici-
dade, pelo menos sob a ética do direito, o fato é que as leis patrias reco-
nheceram que a publicidade oficial ndo tinha o alcance ideal.

O mesmo pode ser dito da Lei de Licitacoes, a Lei n® 8.666, de
21.07.1993, que demonstra bem a evolugao do conceito juridico de publi-
cidade no Brasil, pois, criou duas exce¢des a regra da publicacao oficial: a
primeira ao admitir — alternativamente a publica¢do em 6rgao de divul-
gacao oficial — a afixa¢do em “quadro de avisos de amplo acesso publico”
das compras realizadas pela administragao (art. 16), e a segunda, ao per-
mitir, também de forma alternativa, a publicacao em jornal didrio de grande
circulagio dos avisos de abertura de procedimentos licitatérios nas modali-
dades concorréncia, tomada de pregos, concursos e leiloes (art. 21).

A Constituicao Federal de 1988 alcou a publicidade a categoria de
principio informador da administracao publica direta e indireta de qual-
quer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios ao inseri-lo no caput do artigo 37. Ja a Lei de Licitag¢oes a incluiu no
rol de “principios bésicos das licitagdes e contratos com a Administragiao
Pablica” (art. 3°, caput).

Como principio, relembra Marcelo Harger'? ao citar Celso Bastos,
que a publicidade é “uma das vigas mestras da atuacao administrativa”, e
diz o primeiro que “Na realidade, é mais do que isso, pois integra a pré-
pria denominagio de administracao”. E elabora: “Por essa razio, Cirmen
Licia Antunes Rocha afirma que a publicidade é mais do que um dos
principios constitucionais da Administracao: é assim, o seu préprio nome,
a denotar-lhe a esséncia”.

O saudoso Diogenes Gasparini menciona o mestre Hely Lopes
Meirelles ao afirmar que “todos os atos, contratos e instrumentos juridi-
cos devem ser publicados porque, diz Hely Lopes Meirelles (Direito admi-
nistrativo, cit., p. 94), publica é a Administragao que os pratica” "

2 HARGER, Marcelo. Principios constitucionais do processo administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 117.
3 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 11.
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A primeira vista, a publicidade surge como requisito de validade do
ato administrativo. No entanto, o mestre Hely Lopes Meirelles conside-
rou-a requisito de eficdcia e moralidade' desse, classificacdo essa acolhida
por diversos outros juristas, dentre eles, José dos Santos Carvalho Filho."

Diogo de Figueiredo Moreira Neto assevera ser o principio da publi-
cidade “o mais importante principio instrumental, indispensavel para a
sindicabilidade da legalidade, da legitimidade e da moralidade da agao do
poder publico”. E continua “pois é pela transparéncia dos seus atos, ou,
como mais adequadamente expressado por sua visibilidade, que se tornara
possivel constatar a sua conformidade ou desconformidade com a ordem
juridica e, em consequéncia, serem exercidas as varias modalidades de
controle nela previstos, para promover a desejada responsabilidade”.!®

O grande mestre do Direito Administrativo Brasileiro, Celso Anto-
nio Bandeira de Mello, diz que a publicidade consagra-se no “dever admi-
nistrativo de manter plena transparéncia em seus comportamentos. Nao
pode haver em Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1°, paragrafo tnico, da Constitui¢do), ocultamento aos admi-
nistrados dos assuntos que a todos interessam, e muito menos, em relagao
aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida”."”

Alexandre Morais da Rosa e Afonso Ghizzo Neto, em seu livro Impro-
bidade Administrativa e Lei de Responsabilidade Fiscal, também mencionam a
transparéncia ao conceituar de forma interessante o principio: “Publici-
dade ¢é deixar os atos da administragado a mostra publico em geral, propi-
ciando a difusao social dos atos realizados. Nao basta apenas a publicagao
no Didrio Oficial. A atual conformacao democritica exige a transparéncia
de todos os atos da administra¢do. Assim é que a Lei de Responsabilidade
Fiscal, como se verd, obriga que sejam disponibilizados, inclusive com a
utilizagdo da internet, os dados e relatérios, vazados em linguagem inte-
ligivel ao povo”.'®

Marcelo Harger também concluiu que “E desse dever de transparén-
cia dos atos administrativos que informa o principio da publicidade. Ele é
consequéncia da propria concepc¢ao democratica de Estado”."

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 94.

5 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 21. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
p. 24-25.

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Lei de Responsabilidade Fiscal e seus principios juridicos. Revista de
Direito Administrativo, v. 221, p. 88, jul./set. 2000.

7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 110.

8 ROSA, Alexandre Morais da. Improbidade administrativa e Lei de Responsabilidade Fiscal: conexdes necessérias.
Florianépolis: Habitus, 2001. p. 36.

" HARGER, Marcelo. op. cit., p. 118.
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4 Transparéncia

A palavra transparéncia, de acordo com os léxicos que a vinculam
aos principios 6ticos, define a propriedade do que permite a passagem da
luz e, em consequéncia, a passagem da visio. E o que permite, do angulo
do controle publico (e do publico), que se olhe a intimidade da adminis-
tracao publica sem obstaculo ou opacidade.

Segundo o Codigo de Boas Praticas e Transparéncia das Politicas
Financeiras do Fundo Monetario Internacional “a transparéncia se refere
a um ambiente no qual os objetivos da politica, o quadro politico, institu-
cional e economico, as decisdes politicas e as suas razbes, informacoes e
dados relativos as politicas financeiras e os termos contdbeis das agéncias
(financeiras) sao oferecidos ao publico de maneira tempestiva, compreen-
siva e acessivel.”*

O Professor Alexandre Pasqualini, em artigo intitulado “Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal e Transparéncia”, publicado na Revista Interesse Piblico,
n. 64,*' faz profunda analise da transparéncia. Afirma que se hé principio
do qual depende a aplicagao da LRF é o da maxima transparéncia possivel,
e leciona: “Para ser preciso, a novidade nio esta no principio em si da trans-
paréncia, mas, antes, nos mecanismos e nos instrumentos hoje a disposigao
para garantir a sua efetividade. Mais do que isso, a novidade talvez esteja
nas razoes de cunho institucional e de carater sociolégico que emprestam
fundamento aos novos mecanismos de salvaguarda da transparéncia”.

Segundo o jurista, desde os primérdios, o manejo publico e transpa-
rente do poder era um substrato indispensavel as administragdes democra-
ticas. E, que malgrado o significado da palavra poder ter mudado muito
desde entdo, “o relevante é deixar claro que, nunca tanto como agora, ‘poder’
significou e significa a capacidade relacional de influenciar as decisoes dos
diversos atores sociais por meio da comunica¢ao”. Aduz que o processo de
comunicacao ¢ o meio no qual as relagdes de poder se concretizam, inclu-
sive “na vida orcamentaria, fiscal e orcamentaria do Poder Publico”.??

E conclui “Em resumo, a transparéncia, hoje, na condi¢io de pres-
suposto indispensavel a toda e qualquer rede democratica de comuni-
cagao, nao se apresenta como um elemento coadjuvante do sistema de

20 Code of Good Practices on Transparency in Monetary and Financial Policies, Part 1 — Introduction, Approved
by the IMF Executive Board on July 24, 2000. Disponivel em: <http://www.imf.org/external/np/mae/mft/sup/
part1.htm#appendix_IlI>. Acesso em: 21 maio 2011.

21 PASQUALINI, Alexandre. Lei de Responsabilidade Fiscal e transparéncia. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte,
ano 12, p. 247-252, nov./dez. 2010.

22 PASQUALINI, Alexandre. op. cit., p. 250.
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controle, mas, antes, como um elemento constitutivo do préprio poder —
poder que, em ultima instancia, se materializa na e pela comunicagao”.*

Essas foram, segundo o jurista, as verdadeiras razoes que motiva-
ram a inclusdo, no art. 48 da LRF, da exigéncia da divulgacdo da receita
e despesa “em meios eletronicos de acesso ao publico”: as implicagoes da
atual conjuntura da relacdo comunicagao/poder.

Diante disso, concluimos que, caso nao se adaptem a nova realidade da
comunicagao, as institui¢cdes democraticas correm o risco de ficarem a mar-
gem, perdendo a sua capacidade de influenciar decisdes dos atores sociais.

Na esteira do exposto acima, ao disponibilizar suas informacgoes, o
poder publico nado estd sendo gracioso com o cidadao, nem tampouco
somente cumprindo uma obrigacao legal, mas, em dltima andlise, ten-
tando justificar e legitimar perante a sociedade a sua prépria existéncia.

Como visto, o conceito de transparéncia da margem a muitas dis-
cussoes, muito além da classica defini¢gao do “The Code”. Ela nao se res-
tringe apenas ao campo das finangas ou do direito, permeia o publico e o
privado e se estende aos ramos da ciéncia politica e da filosofia.

Por falar em filosofia, quando Habermas criou a Teoria da Ag¢do
Comunicativa, e disse que o poder comunicativo da opinido publica atuava
pelo modo de assédio, mas que s6 o Estado pode agir, ndo imaginava o
gigantesco espaco publico que a internet representa hoje e seu poder de
“assediar” o aparato estatal. As noticias e opinides veiculadas nao s6 pela
imprensa on line, mas por blogs independentes, twilter, facebook, e afins,
sao hoje capazes de barrar um projeto de lei em tramite no Poder Legis-
lativo, embargar uma obra publica ou licitagdo, e até mesmo influenciar
na escolha das politicas publicas ou na composi¢io do or¢amento. Uma
verdadeira Agora virtual.

5 Accountability

A accountability, oriunda do sistema anglo-saxdo, nao possui uma
traducao literal na lingua portuguesa. A simples responsabilidade de
prestar contas nao esgota satisfatoriamente o conceito, € nos remete ao para-
grafo tinico do art. 70 da Constitui¢ao Federal de 1998 que determina que
“Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e

23 PASQUALINI, Alexandre. op. cit., p. 252.
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valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagoes de natureza pecuniaria”.

Até para aqueles cujo idioma nativo € o inglés, a accountability é de
dificil explicagdo. No site do Banco Mundial em artigo intitulado “Account-
ability and Governance”* ¢ dito que a “A nogao de accountability é um
conceito amorfico que é dificil de ser definido em termos precisos. Entretanto,
talando amplamente, accountability existe quando numa relagdo entre um
individuo ou institui¢ao, a realizacdo dessas tarefas ou fungoes por este
individuo ou institui¢do € sujeita a supervisao de outro, que pode requerer
informagdes ou justificativas sobre as acées do primeiro” (grifou-se).

O referido artigo diz que o conceito de accountability envolve dois
estagios distintos: answerability e enforcement. Aos quais traduziremos res-
pectivamente de “obriga¢ido de responder (a outro)”, e de “capacidade
de se impor a execu¢do (de uma determinada norma)”. Eis o que diz o
artigo: “Answerability se refere a uma obrigacao do governo, suas agéncias
e agentes publicos a prover informacgoes acerca de suas decisdes e agdes
e para justificar ao publico e as institui¢oes de accountability cuja tarefa é
supervisionar. Enforcement sugere que o publico ou a institui¢do responsa-
vel pela accountability pode sancionar a parte ofensora ou reparar o com-
portamento transgressor”.

Em suma, accountability nao é apenas o dever de prestar contas e ser
responsdvel por elas, mas de ser “accountable for...”, ou seja, de ser “res-

)

ponsabilizado por...” uma determinada conduta irregular ou ilegal, o que,
como visto acima, pressupde: a obrigacao de informar e responder por
seus atos e a possibilidade de sancionamento, se for o caso.

A accountability é classificada por seus estudiosos em horizontal e
vertical. A horizontal representa o controle exercido entre os Poderes e
6rgaos e as instituigdes entre si, com poderes relativamente autbnomos e
que podem fiscalizar uns aos outros a despeito de niveis hierarquicos (sis-
tema de “checks and balances”). A vertical é o meio pelo qual os cidaddos
e a midia de massa usam para “enforce”, ou seja, para obrigar os agentes
publicos ao fiel camprimento da lei.

O artigo do BIRD conceitua o que chama de accountability social que,
embora seja objeto de algumas visdes divergentes com relagao a ser per-
tencente a accountability vertical ou horizontal, representa, em sintese, uma
forma de se abordar a accountability sob a 6tica da participagao popular

24 Disponivel em: <http://siteresources.worldbank.org/PUBLICSECTORANDGOVERNANCE/Resources/Accountabi-
lityGovernance.pdf>. Acesso em: 21 maio 2011.
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— cwic engagement (ou “engajamento do cidadao”) — materializada em
iniciativas como o orcamento participativo, procedimentos administrati-
vos, auditorias sociais e a elaboracao de relatérios pelos préprios cidadaos
submetidos ao governo.

Do outro lado, tém-se as iniciativas governamentais tais como 0s
Conselhos, e outras fungdes publicas destinadas a participacao da socie-
dade. Essas iniciativas levam a uma terceira corrente de classificagao
de accountability que é a “accountability diagonal”, que é, resumidamente,
a inser¢ao do cidadao comum nos mecanismos de controle oficiais da
accountability horizontal, com direito ao acesso as informagbes que seriam
restritas aos 6rgaos oficiais e de representar a esses 6rgaos para questiona-
rem o governo e, inclusive, de aplicar sang¢bes as autoridades numa forma
delegada pelos 6rgaos de accountability.

Em artigo chamado “Accountability: quando poderemos traduzi-la
para o portuguésr?”, Anna Maria Campos, com base em apontamentos do
“papa” da accountability, Frederich Mosher, assinala: “De fato, a tomada de
posicao acerca de uma tradugao correta para o termo leva consigo uma
gama de questdes outras, mais gerais. A existéncia de uma efetiva demo-
cracia, proporcionando o florescimento de uma cidadania participante,
nao somente se liga a questao da accountability, como condiciona sua pro-
pria existéncia. A medida que se desenvolve o arcabouco burocratico, os
direitos do cidadao devem também se desenvolver, no intuito de evitar
os abusos da burocracia em relagdo aqueles. Nao ha davidas de que ‘o
exercicio de accountability é determinado pela qualidade das relagdes entre
governo e cidaddo, entre burocracias e clientelas’. O comportamento (res-
ponsavel ou nao-responsavel) dos servidores publicos é consequéncia das
atitudes e comportamento das préprias clientelas. Somente a partir da
organizacao de cidadidos vigilantes e conscientes de seus direitos havera
condigdo para a accountability. Nao havera tal condicdo enquanto o povo
se definir como tutelado e o Estado como tutor”.*

6 A transparéncia fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal, como sabido, nao conceituou a
transparéncia, apenas estabeleceu meios e instrumentos para o seu asse-
guramento. Segundo o seu artigo primeiro, entretanto, a transparéncia

» Disponivel em: <http://accountabilityadmpublica.wikispaces.com/file/view/Accountability-
+Quando+poderemos+traduzi-la+ par+o+portugu%C3%AAs+-+Anna+Maria+Campos.pdf>. Acesso em:
23 jun. 2011.
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(agdo planejada e transparente) é pressuposto legal da gestao fiscal res-
ponsavel. E como tal, requisito indispenséavel ao exercicio do direito fun-
damental a boa governancga, na brilhante teoria concebida pelo Professor
e Jurista Juarez Freitas.*®

O Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul, Doutor em Direito pela Universidade de Salamanca e expoente
nacional do estudo do Direito Administrativo, Helio Saul Mileski, traz im-
portante dissecagao do conteido do principio da transparéncia, no artigo
“Transparéncia no Poder Publico e sua Fiscalizacao”,? fruto de sua pesquisa
no Manual de Transparéncia Fiscal do FMI, e que sao os quatro pilares

mencionados anteriormente do Code of Good Practices on Fiscal Transparency:

a) o primeiro principio geral — Defini¢ao Clara de Fungoes e Res-
ponsabilidades — refere-se a especificagio da estrutura e das fun-
¢oes do governo e o resto da economia;

b) o segundo principio geral — Acesso Publico a Informagao —
enfatiza a necessidade de que se divulguem informacoes fiscais
abrangentes a intervalos bem definidos;

¢) o terceiro principio geral — Abertura na Preparagao, Execugao e
Prestacdo de Contas do Orcamento — cobre o tipo de informacao
divulgada a respeito do processo or¢camentario;

d) o quarto principio geral — Garantias de Integridade — trata da
qualidade das informacgbes fiscais e da necessidade de submeté-
las a um escrutinio independente.

A transparéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal observa esses
quatro principios basicos. O segundo, o do Acesso Puablico a informagao,
é certamente o mais impactado pela Lei Complementar n°® 131/2009, em-
bora, como ja dito anteriormente, a redacdo original do art. 48 da LRF
ja obrigava a ampla divulgacao, “inclusive em meios eletronicos de acesso
publico”, dos planos, orcamentos, LDOs, prestacoes de contas e o respec-
tivo parecer prévio e dos Relatérios (RREO e RGF), e, ainda, das versoes
simplificadas desses documentos.

A decomposi¢iao do paragrafo tnico do art. 48 da LRF nos incisos
I a III pela Lei Complementar n° 131/2009 ampliou o conceito de trans-
paréncia fiscal tornando-o muito mais efetivo e mais consoante com o

6 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa Administracdo Publica. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007. p. 20.
27 MILESKI, Helio Saul. Transparéncia no Poder Publico e sua fiscalizacdo. Interesse Publico, Porto Alegre, p. 27, 2003.
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segundo principio bésico da transparéncia fiscal — Acesso Publico a
Informagao — do Cédigo de Boas Praticas do FMI, que foi bastante tra-
balhado pelo Conselheiro Helio Saul Mileski:**

Tratando-se de transparéncia, obviamente uma das caracteristicas mais
importantes e marcantes é a relativa a disponibiliza¢gdo das informacoes
governamentais ao publico em geral. De nada adianta o Poder Puablico elaborar
documentos informativos sobre toda a sua atuacao, produzindo relatérios sobre
a politica fiscal e sua execucao, se nao efetuar sua disponibilidade publica.

(...) Dessa forma, o publico deve ser plenamente informado sobre as atividades
fiscais passadas, presentes e futuras do governo. O fornecimento de tais
informagoes deve ser disponibilizado por meio eletrénico, publicadas e dada a
sua publicidade por outros meios. As formas de publicagio e publicidade nao
sao optativas, mas sim conjuntivas. Nao deve ser escolhido apenas um meio
para ser procedida a publicacao e a publicidade, esta deve ser abrangente, com
utilizagdo de todas as formas de publicidade, no sentido de que haja uma plena
divulgacao dos atos governamentais.

(...) Dessa forma, o principio do acesso publico as informacoes fiscais € intrinseco
a transparéncia, nao podendo deixar de ser adotado porque, sem acesso publico
as informacdes do governo, nao ha transparéncia dos atos governamentais.

Ainda segundo o Cédigo de Boas Praticas da Transparéncia Fiscal, o
Acesso Publico a Informacao possui trés premissas basicas, sob as quais se
dividem outras 12 (doze) praticas, sao elas: 1) Ao publico devem ser provi-
das informagdes compreensiveis sobre o passado, presente e acoes fiscais
projetadas e sobre os principais riscos fiscais; 2) A informacéao fiscal deve
ser apresentada de uma forma que facilite a analise publica e promova a
accountability e 3) Deve haver compromisso com a publicacao tempestiva
da informacao fiscal.

7 A Lei Complementar n°® 131/2009

A Lei Complementar n° 131/2009 elevou a ideia de transparéncia
dos gastos publicos a um novo patamar ao modificar o paragrafo tnico
do art. 48, e acrescentar os arts. 48-A, 73-A, 73-B e 73-C, a Lei Comple-
mentar n® 101/2000.

Inserida no Capitulo IX da LRF que cuida da “transparéncia, con-
trole e fiscalizagdo”, a atual redagdo do art. 48 passou a consignar:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os

28 MILESKI, Helio Saul. A transparéncia da Administracao Publica pés-moderna e o novo regime de responsabilidade
fiscal. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, n. 62, p. 33-34, 2010.
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planos, orcamentos e leis de diretrizes or¢gamentarias; as prestagdes de contas e
o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execu¢ao Or¢amentaria
e o Relatdrio de Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos.
Pardgrafo tnico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

I - incentivo a participagio popular e realizagao de audiéncias publicas, durante
os processos de elaboragdo e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias
€ or¢amentos;

II - liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugao orgamentaria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso publico;

III - adogao de sistema integrado de administragio financeira e controle, que
atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da
Unido e ao disposto no art. 48-A. (NR)

Assim, considerando as inclusoes da Lei Complementar n® 131/2009

procedidas ao texto da LRE, temos o seguinte quadro dos atuais instru-

mentos e meios da transparéncia fiscal:

Instrumentos Meios

- Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e
Lei Orcamentéria Anual (PPA, LDO e LOA);

- As prestacdes de contas e os respectivos pareceres
prévios (contas de governos municipais e estadual);

- As prestacoes de contas de gestdo;

- O Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria
(RREO);

- O Relatorio de Gestao Fiscal (RGF);

- Versoes simplificadas desses documentos (RREO e
RGF).

Ampla divulgacdo, inclusive em
meios eletronicos de acesso publico.

- Audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos.

N

Incentivo a participacdo popular e
sua propria realizagdo.

- Liberacdo ao pleno conhecimento e acompanha-
mento da sociedade de informagbes pormenorizadas
sobre a execucdo orcamentaria e financeira.

Disponibilizagdo em tempo real em
meios eletronicos de amplo acesso
ao publico.

Adocdo de sistema integrado de
administracdo financeira e controle
que atenda a padrdao minimo de
qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido.

Afonso Gomes Aguiar considera também como instrumento da

transparéncia, embora nao incluso como tal na Lei de Responsabilidade

Fiscal, as Tomadas de Contas Especiais e suas variagoes (tomada de contas

de gestao e tomada de contas de governo).*’

29 AGUIAR, Afonso Gomes. Tratado da gestao fiscal. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 212.
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E também ha instrumentos e meios previstos no art. 49:

Instrumentos Meios
Contas apresentadas pelo Chefe do Poder | Disponibilizacdo no Poder Legislativo e no
Executivo. 6rgao técnico responsavel pela sua elaboracéo.

Conforme se verifica nas tabelas acima, a administracao publica de
qualquer nivel deve nao somente tornar publicos seus orcamentos, mas,
outrossim, incentivar a participagao popular em todo o ciclo de constru-
¢ao desses orcamentos e de sua execugao. Isto é, a atuacao transparente
pressupode a participacao popular nas discussoes prévias ao envio das pro-
postas de leis orcamentarias ao exame do Poder Legislativo. A regra das
audiéncias publicas é imperiosa para todos os entes da Federagao e valida
para os instrumentos or¢camentarios e financeiros basicos como os planos,
diretrizes orcamentarias e orcamentos.

Além disso, o dispositivo pede ampla divulgacao dos planos, orca-
mentos e diretrizes, bem como, de relatérios de sua execugao e da respec-
tiva prestagao de contas ao final do periodo neles compreendido. Assim,
devem ser elaborados nos prazos e condi¢oes da lei, relatérios resumidos
de execugdo orcamentdria e o relatério de gestdo fiscal (RREO e RGF).
Mais do que isso, devem ser apresentados ao publico relatérios resumidos
ou versoes simplificadas desses mesmos documentos.

E ainda, como visto, a disponibilizagdo da Prestacao de Contas do
Poder Executivo pelo respectivo Poder Legislativo e 6rgido de controle
para consulta pela sociedade.

Relativamente as regras da transparéncia, duas grandes mudangas
ocorreram com inclusao dos incisos II e III ao paragrafo tnico do art. 48
da Lei Complementar n°® 101/2000, quais sejam: a) a obrigatoriedade da
liberacdao de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo or¢camenta-
ria e financeira em tempo real pela internet (meio eletronico de acesso
publico) e; b) adogdo de sistema integrado de administragio financeira
e controle que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Unido.

8 O Decreto Federal n® 7.185/2010

O Decreto Federal n° 7.185, de 27.05.2010, veio regulamentar a
Lei da Transparéncia. Sem ele, ela estaria fadada ao insucesso, ou, no
minimo, a ineficicia, diante da auséncia de critérios de padronizagio e
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insercio dos dados a serem disponibilizados eletronicamente. E o Decreto
que regula o padrao minimo de qualidade do sistema integrado de admi-
nistracao financeira e controle, o qual denomina SISTEMA, no ambito de
cada ente da Federacdo, nos termos do art. 48, paragrafo tinico, inciso 111,
da Lei Complementar n°® 101/2000.

Esse padrao minimo esta descrito com minudéncia no diploma, que
como visto, obriga a todos os niveis federativos (e além de todas as enti-
dades da administracdo direta, as autarquias, as fundagoes, os fundos e as
empresas estatais dependentes) e é estruturado em trés capitulos: I — Dis-
posigoes Gerais; II — dos Requisitos Tecnoldgicos (se¢oes: Das Caracteris-
ticas do Sistema e da Geragdo de Informacdo para o Meio Eletronico de
Acesso Publico); e IIT — das Disposi¢oes Finais.

O primeiro capitulo do Decreto, art. 2°, §2°, estabelece as definicoes
das expressoes sistema integrado, liberacao em tempo real, meio eletronico
que possibilite amplo acesso ao publico e unidade gestora, nos seguintes
termos:

Art. 2°(...)

§2¢ Para fins deste Decreto, entende-se por:

I — sistema integrado: as solugdes de tecnologia da informagdo que, no todo
ou em parte, funcionando em conjunto, suportam a execu¢io or¢amentaria,
financeira e contébil do ente da Federagdo, bem como a geragao dos relatérios
e demonstrativos previstos na legislagio;

II - liberacio em tempo real: a disponibilizacio das informacoes, em meio
eletrénico que possibilite amplo acesso publico, até o primeiro dia 1util
subseqiiente a data do registro contabil no respectivo SISTEMA, sem prejuizo do
desempenho e da preservacao das rotinas de seguranga operacional necessarios
ao seu pleno funcionamento;

III — meio eletronico que possibilite amplo acesso publico: a Internet, sem
exigéncias de cadastramento de usudrios ou utilizacdo de senhas para acesso; e
IV —unidade gestora: a unidade or¢camentaria ou administrativa que realiza atos
de gestdao orcamentaria, financeira ou patrimonial, cujo titular, em conseqiiéncia,
esta sujeito a tomada de contas anual.

A definicao de sistema integrado contida no inciso I do §2° do art.
2° do Decreto em comento demonstra a necessidade de todos os websites
serem programados em uma linguagem compativel. Tal exigéncia se faz
necessaria ante a variedade de linguagens de programagao existentes no
mercado e a pluralidade de unidades e empresas que produzirdo tais
sitios. Além de permitirem a compatibilidade entre os dados enviados e o
destino final, o sistema totalmente integrado devera permitir a troca € o
cruzamento de informacgdes.
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O SISTEMA (sistema integrado de administragao financeira e con-
trole) é que permitird que a liberagdo ao pleno conhecimento e acompa-
nhamento da sociedade, em tempo real, de informag¢des pormenorizadas
sobre a execugdo orgamentaria e financeira via internet alcance o seu
objetivo maior, que é o da transparéncia, mas transparéncia com dados
tempestivos, confiaveis, integros e integrados, consolidados, obedecendo
a uma mesma metodologia contdbil e a uma linguagem padrao de tecno-
logia da informacao.

Embora o que chame a aten¢ao a principio é o inc. II do art. 48 da
Lei Complementar n® 101/2000, com a redacdo dada com a Lei Comple-
mentar n°® 131/2009, ¢ a adocao do SISTEMA da Transparéncia que asse-
gurard que a liberagao de informacoes de que trata a LRF ndo seja in6cua,
sem utilidade pratica, a exemplo do ocorrido com a referida Lei Hauly.

Um importante conceito definido pelo Decreto Federal foi o de “libe-
ragido em tempo real” (art. 2°, inc. II). Muitos questionamentos foram levan-
tados antes dessa defini¢do, afinal, o que é tempo real? Segundo o diploma,
sera considerado tempo real o periodo compreendido “até o primeiro dia
util subseqiiente a data do registro contabil no respectivo SISTEMA”.

E definido também o conceito de “meio eletronico que possibilite
amplo acesso publico”, o qual, como ndo poderia deixar de ser, € a inter-
net, a comumente chamada na linguagem jornalistica de “grande rede
mundial de computadores”, que, talvez pela tradi¢do de nao se incluirem
expressoes estrangeiras nas leis brasileiras, acabou sendo nomeada dessa
forma na Lei.

O significado do “amplo” acesso ao publico de que trata a lei implica
que o acesso as informacoes seja direto, ou seja, totalmente livre de neces-
sidade de cadastramento prévio e sem a existéncia de senhas (chaves de
acesso).

Essa determinacao expressa constante do inc. III, do §2°, do art. 2°,
in fine, do Decreto n° 7.185/2009 deve ser observada, sob pena de des-
cumprimento da lei e o consequente sancionamento pelo 6rgao de con-
trole (Tribunal de Contas), que pode ser aplicagio de multa, ou a nao
certificacao do cumprimento da LRF.

A ampla acessibilidade serve ndo apenas para facilitar o acesso, mas
também para que o cidadao nio se sinta melindrado ao ter que preencher
um formuldrio se identificando, o que terminaria por restringir a eficacia
da ferramenta.
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O legislador do Decreto n® 7.185/2010 teve o cuidado de definir
também, no inciso III do §2°, art. 2°, o conceito de “unidade gestora”, que
sao aquelas unidades cujo titular realiza atos de gestao or¢camentarios,
financeiros ou patrimoniais, independentemente de possuirem auto-
nomia or¢amentaria, sendo esses gestores consequentemente sujeitos a
tomada de contas anual.

Ainda que se tenha optado pela expressao “tomada de contas anual”ao
invés de “prestacao de contas anual”, a conclusdo que se tira é que ambas
as formas sao abrangidas. Até porque a LRF nao possui a expressao “tomada
de contas” (apenas a trata de forma reflexa no seu art. 56, §3°), e ndo a
inclui como visto, como um instrumento da transparéncia.

A Instrugdo Normativa n® 47/2004 do TCU que “estabelece nor-
mas de organizagao e apresentagdo de processos de tomada e prestagao
de contas” perante o 6rgao pelos administradores e demais responsaveis
abrangidos nos incisos I, III, IV, V e VI do art. 5° da Lei n® 8.443/92 — Lei
Organica do Tribunal de Contas da Uniao — bem como, orienta também
os procedimentos de prestagao e tomada de contas enviados a Controla-
doria-Geral da Unido, define o conceito de prestagao e tomada de contas.

Segundo a referida IN, art. 1°, os processos de contas (inc. I) sao divi-
didos em ordindrios (inc. II) e extraordindrios (inc. III), podendo ser de
tomada ou prestacdo de contas, mas aduz, em seu inc. IV que processo de
tomada de contas é “processo de contas relativo a gestao dos responsaveis
por unidades jurisdicionadas da administragao federal direta”. Enquanto
no inc. V conceitua processo de prestagao de contas como “processo de
prestacao de contas: processo de contas relativo a gestao dos responsaveis
por unidades jurisdicionadas da administracao federal indireta e daquelas
nao classificadas como integrantes da administragao direta federal”.

Nao obstante, conclui-se que as unidades gestoras da administra-
¢do indireta dos trés niveis de entes federativos nao estdo desobrigadas a
disponibilizar informagoes quanto a receita e despesa, nos termos da Lei
Complementar n°® 131/2009.

O art. 3° diz que o Decreto em comento regula o SISTEMA a que
se refere o art. 48, pardgrafo tinico, da Lei Complementar n® 101/2000,
estabelecendo o padrao minimo de qualidade previsto na lei.

A Secao I do Capitulo II intitulada “Dos Requisitos Tecnolégicos”
do Decreto trata das “caracteristicas do SISTEMA”.

Os requisitos tecnolégicos que dao titulo ao Capitulo II sdo delinea-
dos no art. 4°, incisos I a III. Antes, porém, o caput do dispositivo traz
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importante ressalva: “Sem prejuizo da exigéncia de caracteristicas adicio-
nais no ambito de cada ente da Federagao”, o que sinaliza a possibilidade
do estabelecimento de outros requisitos tecnolégicos pela legislacdo dos
trés niveis federativos. Tal assertiva certamente é uma decorréncia légica da
fixagdo de padrdes “minimos”, mesmo assim, caso nao estivesse expres-
samente consignado dessa forma no Decreto, poderiam ser contestadas
normas que eventualmente acrescentassem quaisquer outros requisitos
além dos estabelecidos na norma.

O artigo confere a Lei Complementar n® 131/2009 a caracteristica
de “norma geral da transparéncia”, sendo possivel, portanto, a criacio
de normas especificas pelos estados (art. 24, §2°, da CF/88) e municipios
(art. 30, II) no exercicio de sua competéncia suplementar, uma vez que
a propria Constituicio Federal, ao estabelecer as regras da competéncia
legislativa registrou que a competéncia da Unido para estabelecer nor-
mas de Direito Financeiro e Orcamento € limitar-se ao estabelecimento
de “normas gerais”.*

Os requisitos foram definidos minimamente, salvo melhor juizo,
para possibilitar o cumprimento da lei por todas as unidades jurisdiciona-
das. Sao eles: I - disponibilizar ao cidadao informacoes de todos os Pode-
res e 6rgaos do ente da Federagao de modo consolidado; II — permitir o
armazenamento, a importagao e a exportagao de dados e; III — possuir
mecanismos que possibilitem a integridade, confiabilidade e disponibili-
dade da informacao registrada e exportada.

As informagées de todos os Poderes e Orgaos do respectivo ente devem
ser disponibilizadas de modo consolidado, ou seja, devem ser apresenta-
das de forma a representar a totalidade das diversas unidades or¢camenta-
rias que podem integrar um determinado ente.

Quanto a permitir o armazenamento, importacao e exportagao de
dados, inc. II do art. 4°, representam a preocupagao do legislador em
deixar claro que os dados disponibilizados devem ser armazenados. Do
contrario, poder-se-ia conceber que tais dados seriam disponibilizados
por certo periodo de tempo para depois serem deletados, impossibili-
tando seu acesso. Além disso, o SISTEMA deve permitir a importagao e
a exportacao de dados, o que significa dizer que é imperativa a portabili-
dade dessas informagoes, e que os SISTEMAs devem necessariamente se
comunicar entre si numa compatibilidade de tal ordem que permita esse
intercambio.

30 AGUIAR, Afonso Gomes. Tratado da gestao fiscal. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 19.
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Por fim, quanto aos requisitos tecnolégicos do padrao minimo de
qualidade, tem-se a exigéncia de que esse possua “mecanismos que pos-
sibilitem a integridade, confiabilidade e disponibilidade da informacao
registrada e exportada”.

Eis o dever de integridade das informagoes a que se refere o ja refe-
rido quarto principio geral — Garantias de Integridade — do Code of Good
Practices on Fiscal Transparency, que trata da qualidade das informagoes fiscais.

O Conselheiro Helio Saul Mileski pontifica sobre o termo “para que
haja transparéncia, hd necessidade de que as informagoes efetuadas pelos
governantes possuam uma representacao de integridade, de cuja quali-
dade informativa resulte confiabilidade de certeza e corre¢ao dos dados
divulgados, com indicativo, inclusive, do registro contabil adotado”.*!

O art. 5° estipula que o sistema atenderd, “preferencialmente”, aos
padroes de arquitetura e-PING (Padroes de Interoperabilidade de Governo
Eletrénico do Governo Federal). A arquitetura e-PING, segundo a dic¢io
do préprio art. 5° do Decreto n°® 7.185/2010, define um “conjunto minimo
de premissas, politicas e especificagdes técnicas que regulamentam a uti-
lizagdo da Tecnologia de Informac¢do e Comunicagido (TIC) no Governo
Federal, estabelecendo as condi¢oes de interagio entre os Poderes e esferas
de governo e com a sociedade em geral”.

O conceito de arquitetura em termos de tecnologia de informacao é
bastante complexo. Em suma, sdo padroes e sistemas que compdem toda
a infraestrutura necessaria para criagdo de um determinado software.

Segundo site do Governo Federal, a existéncia de uma infraestrutura
de Tecnologia da Informacao e Comunicacao (TIC) que se preste como o
alicerce para a criagido dos servicos de governo eletrénico é pré-requisito
para o fornecimento de melhores servigos a sociedade, a custos mais bai-
xos. Ainda de acordo com o referido sitio, a e-PING é uma estratégia
basica de governo eletronico que permite racionalizar investimentos em
Tecnologia de Informagao e Comunicagao (TIC).

A e-PING atua nas areas da interconexao, seguranga, meios de acesso,
organizacao e intercambio de informacgoes e areas de integragao para
Governo Eletronico.

O estabelecimento de padrées tem como principal escopo garantir
a “interoperabilidade” entre os sistemas das diversas esferas de governo.
Interoperacionalidade nao é somente o intercambio de informacgoes e

31 MILESKI, Helio Saul. op. cit., p. 39.
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servicos entre sistemas ou redes, mas sim, segundo o Portal de Governo
Eletrénico da Unido,*® “tem por meta a considera¢io de todos os fatores
para que os sistemas possam atuar cooperativamente, fixando as normas,
as politicas e os padroes necessarios para consecugao desses objetivos”.

A interoperabilidade proporcionada pela arquitetura e-PING deverd
permitir interagdes entre: os cidadaos; esferas de governo (estadual e munici-
pal); os Poderes (Legislativo, Judicidrio e Ministério Puablico Federal); gover-
nos de outros paises; empresas (no Brasil e no mundo) e o Terceiro Setor.

A Secao II do Capitulo II trata “Da Geragao de Informacgao para o
Meio Eletrénico de Acesso Pablico”, e inicia (art. 6°) asseverando que o
SISTEMA deverd permitir a integragao com o “meio eletrénico de amplo
acesso ao publico”, a “grande rede mundial de computadores”.

O paragrafo tinico determina que essa integragao deva: aplicar solucoes
tecnolégicas que propiciem a simplificacao dos processos de atendimento ao
cidaddo, e atender preferencialmente ao conjunto de recomendagdes para
acessibilidade dos sitios e portais do governo brasileiro conforme o Modelo
de Acessibilidade de Governo Eletronico (e-MAG) estabelecido pela Portaria
n° 3, de 07.05.2007, da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao
do Governo Federal, de forma padronizada e de facil implementacéo.

A referida portaria, ao criar o modelo, tem o escopo de “assegurar
a todos os interessados, independentemente de suas capacidades fisico-
motoras, perceptivas, culturais e sociais, o acesso a informagao disponivel,
resguardados os aspectos de sigilo, restricdes administrativas e legais, e em
respeito aos valores republicanos e democraticos de igualdade, respeito e
transparéncia”.

O sétimo artigo do Decreto n® 7.185/2010 define quais as informa-
¢oes que, “pelo menos”, deverao ser geradas para serem disponibilizadas
na internet, e ai as divide em “quanto a despesa” (inc. I, alineas “a” a “t”),
e “quanto a receita” (inc. II, alineas “a” a “c”).

Quanto a despesa, deverao ser informados, em relacao a todos os
empenhos, o valor da despesa empenhada, a liquidagido e o pagamento
da mesma, bem como, o nimero do correspondente processo de execu-
¢ao, se houver (art. 7°, incs. I e II).

A classificagao or¢camentéria da despesa, com a especificagao da uni-
dade or¢amentaria, fun¢ao, subfuncdo, natureza da despesa e a fonte de
recursos que financiaram o gasto, também devem ser informadas. Deve

32 Disponivel em: <http://www.governoeletronico.gov.br/acoes-e-projetos/e-ping-padroes-de-interoperabilidade/o-
que-e-interoperabilidade>. Acesso em: 1° jun. 2011.
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ser identificada também a pessoa fisica ou juridica que se beneficiou do
pagamento, inclusive nos desembolsos de operacdes independentes da
execugao or¢amentaria, exceto no caso de folha de pagamento de pessoal
e de beneficios previdenciarios.

Ainda quanto a despesa devem ser disponibilizados todos os pro-
cedimentos licitatérios (em todas as modalidades), bem como, todas as
contratagoes oriundas de dispensa ou inexigibilidade de licitacao com
a identificagdo do respectivo processo (de dispensa ou inexigibilidade),
quando for o caso.

Por fim, deve ser identificado o bem fornecido ou o servigo prestado,
se houver. O Decreto n® 7.185/2010, assim como a LRF, por diversas vezes
se vale de expressdes como “quando for o caso”, “se houver” e “pelo me-
nos”. No caso do art. 7°, I, “f” do Decreto, entretanto, ao afirmar que se-
rao publicados, quanto a despesa, o bem ou servigo prestado “quando for
0 caso”, esta se limitando o préprio art. 48-A, I, acrescido a LRF pela Lei
Complementar n°® 131/2009, que diz que serdo disponibilizados quando a
despesa “todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execugao da despesa, no momento de sua realizacao, com a disponibiliza-
¢ao minima dos dados referentes ao niimero do correspondente processo,
ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria
do pagamento (...)".

Devem ser relacionados, por exemplo, os principais fornecedores
pagos e liquidados, convénios e subvengoes sociais concedidas, tudo com
opcao por periodos de pesquisa. O detalhamento por variados niveis de
agregacao deve ser proporcionado, de forma compreensivel, para que
nao seja necessario o conhecimento de termos técnicos da classificagao da
despesa para que sejam acessadas as informacoes.

Em conclusido, na despesa, devem ser disponibilizadas informacoes
referentes a cada valor empenhado individualmente que permitam ao
cidadao leigo identificar facilmente os “5 Ws” relativos aquele pagamento,
quais sejam, who?, what?, when?, where?, why?, e o how?, o que significa
dizer: 1) a quem se pagou?, 2) o que se pagou?, 3) quando foi pago?, 4)
onde?, 5) por que?, 6) como? E o segundo “H” dos “5 Ws”, o mais impor-
tante de todos: quanto? (how much?).

Relativamente a receita, inc. I, serao publicados na internet os valo-
res de todas as receitas da unidade gestora, compreendendo no minimo
sua natureza, relativas a: a) previsao; b) lancamento, quando for o caso; e
¢) arrecadacao, inclusive referente a recursos extraordinarios.
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Em suas disposigoes finais, o art. 8° do Decreto aduz que no prazo
de 180 (cento e oitenta) dias da data da publicacao (27.05.2010), ato do
Ministério da Fazenda estabelecera requisitos tecnolégicos adicionais,
inclusive relativos a seguranca do SISTEMA, e requisitos contabeis, consi-
derando os prazos de implantagao do Plano de Contas Aplicado ao Setor
Pablico™ (PCASP), aprovados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

A Portaria n° 584, de 22.10.2010,* do Ministério da Fazenda, esta-
beleceu requisitos adicionais ao Decreto n°® 7.185/2010. Esses requisitos
se dividem em requisitos minimos de seguranga (Capitulo II) e contibeis
(Capitulo III). Quanto aos requisitos contdbeis, o art. 7° da referida por-
taria diz que o SISTEMA deverd observar as normas gerais para consoli-
dacdo das contas publicas editadas pelo 6rgao central de contabilidade da
Unido. Jd o art. 11, §2° autoriza que sejam utilizados, suplementarmente,
as normas relativas aos requisitos contabeis estabelecidas pelo 6rgao cen-
tral de contabilidade de cada ente da federacao.

Merecem destaque os esfor¢os empreendidos pela STN em conjunto
com o PROMOEX (Programa de Modernizagao do Sistema de Controle
Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros), a ATRICON
(Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil), e o IRB
(Instituto Rui Barbosa) na formacao e condugao do GTSIS (Grupo Técnico
de Sistematizacao de Informagoes Contabeis e Fiscais).

Esse grupo, formado por atores oriundos de diversas entidades repre-
sentativas, harmoniza-se com outros dois grupos correlatos, o Grupo Téc-
nico de Uniformiza¢do de Procedimentos Contabeis (GTCON) e o Grupo
Técnico de Padronizacio de Relatérios Contédbeis e Fiscais (GI'REL), com
o objetivo de padronizar informagbes, conceitos e relatérios fiscais, conver-
gir ao padréao de contabilidade internacional (IPSAS) e instituir um padrao
eletronico de troca de informacoes contabeis e fiscais a nivel nacional.

Outra iniciativa apoiada pelo GTSIS é a adocdo da linguagem
XBRL. O XBRL, que significa “Extensible Business Reporting Language”,
é uma linguagem para a comunicagao eletronica que esta revolucionando
o mundo que lida com relatérios financeiros. Basicamente é a padro-
nizagdo de dados entre os sistemas governamentais de contabilidade e

3 Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/PartelV_PCASP.pdf>.
Acesso: 06 jun. 2011.

3 Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/PorMF 548 2010.
pdf>. Acesso em: 06 jun. 2011.
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finangas, em um formato que possibilite o processamento e a transferén-
cia desses dados.

O XBRL* ¢ desenvolvido por um consércio internacional de 450
empresas, organizagoes e agéncias governamentais, e ¢ um modelo aberto,
livre de licencas e taxas.

Sobre isso, é importante que seja privilegiada a utilizacao de softwares
livres, de modo a evitar a instituicao de monopodlios das empresas do
ramo, posto que dos mais de cinco mil municipios da Federacao, pouquis-
simos terdo estrutura para implantar o site sem a contratagao do servigo.

9 Controle externo da transparéncia fiscal

A Lei Complementar n® 131/2009 possibilitou, no art. 73-A acresci-
do a LRF, que “qualquer cidadao, partido politico, associa¢ao ou sindicato
é parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao érgao
competente do Ministério Puablico o descumprimento das prescrigoes
estabelecidas nesta Lei Complementar”.

Além de fiscalizar a observancia a transparéncia na forma da verifi-
cacdo do cumprimento da regra de realizagdo das audiéncias publicas, do
envio periédico dos Relatérios Resumidos da Execu¢ao Orcamentaria e
dos Relatérios de Gestdo Fiscal e do seu preenchimento conforme a LRF,
os Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios devem certificar o
cumprimento da Lei Complementar n® 131/2009, com base nas especifi-
cacoes contidas no Decreto Federal.

Diante disso, além da possibilidade de nao emitir certidao de cum-
primento da LRF o que podera implicar no ndo recebimento de valores
referentes a transferéncias voluntarias (decorrentes da celebracio de con-
vénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares, cuja finalidade
seja a realizagao de obras e servigos de interesse comum) pelo ente fiscali-
zado, os Tribunais de Contas poderao certamente aplicar sang¢oes pecuni-
arias (multas), dentro de sua competéncia constitucionalmente reservada,
aos gestores que nao cumprirem, nos prazos estabelecidos, as regras pres-
critas pela Lei Complementar n® 131/2009.

A emissao de certiddao e alertas da Lei de Responsabilidade em
grande parte dos Tribunais, a exemplo de Santa Catarina, € feita de forma
totalmente eletronica através da verificagdo das informacoes enviadas pelos
Relatérios de Gestao e Execucio via internet.

3 Ver: <http://www.xbrl.org/Home/>.
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O estabelecimento das regras da transparéncia permite que a sua
fiscalizagdo seja realizada de forma objetiva, aferindo-se, ou ndo, o seu
cumprimento sem dar margem a interpretagoes, ainda que como conceito
seja indeterminado.

A fiscalizagdo do cumprimento da transparéncia da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal pelos TCEs pode ser realizada em processos especificos,
em processos de prestagao de contas de administradores e contas de
governo, e em processos de dentincias ou representagao.

Nada impede que o nao cumprimento das regras da transparéncia
contidas na LRF possa ensejar a emissao de Parecer Prévio, pelos Tribu-
nais de Contas, recomendando a rejei¢ao de Contas Anuais, sejam elas de
gestao ou de governo, a exemplo do que ocorre com o seu art. 42.

A Lei da Transparéncia ¢ de observancia obrigatéria também aos pré-
prios tribunais de contas, afinal de contas, “who watches the watchmen?”:%
“quem vigia os vigilantes?”.

10 Transparéncia e controle social

O grande mote da Lei da Transparéncia é o controle social. O con-
trole social, oriundo da sociologia norte-americana, é um conceito polissé-
mico, ou seja, que pode possuir mais de um significado. Segundo o Ministro
Carlos Ayres Britto,” o controle social, que nao se confunde com a partici-
pacdo popular, é um direito pablico subjetivo, integrante do rol dos direitos
politicos. Enquanto direito puablico subjetivo tem como finalidade “forcar o
Estado a acatar a conduta do particular perante ele, Estado, porque o gozo
de um direito publico subjetivo implica a assun¢ido de uma conduta privada
que se quer respeitada pelo Poder Puablico”.

Afirma o jurista do Supremo Tribunal Federal que nem por isso o
poder “sai das maos do Estado e vai para as maos do particular”, e que
“realmente, ao exercitar a faculdade de controle, a pessoa privada apenas
peticiona ao Poder Publico, encaminhando-lhe uma representa¢ido, uma
reclamagao, uma requisicao de certidao, uma dentncia, enfim, como nesta
hipétese: ‘Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegali-
dades perante o Tribunal de Contas da Uniao’ (§2°, do art. 74, ha pouco
transcrito em notas de rodapé)”.

36 MOORE, Alan. The Watchmen. DC Comics, 1985.
37 BRITTO, Carlos Ayres. Distincdo entre “controle social do poder” e “participacdo popular”. Disponivel em:
<http://www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinaparcel_06.pdf>. Acesso em: 22 jun. 2011.
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Uma das principais formas do controle social da transparéncia fiscal,
sem duavidas, se materializa na faculdade de representar diretamente (art.
73-A da LRF) aos Tribunais de Contas e Ministérios Pablicos Estaduais
acerca do descumprimento das disposi¢oes préprias da Lei Complementar
n° 131/2009. Essas dentincias nao se restringiriam apenas a observancia dos
requisitos formais da lei, tais como, a auséncia de detalhamento de despesa,
auséncia de informacoes acerca de um determinado procedimento licitat6-
rio, etc. Mas também no exame de mérito das informagbes disponibiliza-
das, representar ao 6rgao competente a vista da constatacio de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, tais como, realizagio de despesas desprovi-
das de carater publico, descumprimento de dispositivo da Lei de Licitagdes
(ex.: dispensa irregular de licitacao), e até pela ndo inclusao de uma deter-
minada informacio (ex.: relativa a contratacio de servicos) no website.

Lembrando que, segundo a Lei n° 8.429/1992, constitui crime de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da administra-
¢ao publica a negativa de publicidade a atos oficiais, ensejando o manejo da
Agao Civil Pablica pelo Ministério Pablico Estadual. Logo, caso seja com-
provada a ma-fé do Administrador em esconder informagoes que, segundo
a Lei da Transparéncia, deveriam ser disponibilizadas, sem duavidas é cabi-
vel a referida actio.

Um dos maiores fatores de limitagao ao controle social é a comple-
xidade das informagoes financeiras a disposi¢ao da sociedade. O cidadao
comum simplesmente nao detém os conhecimentos técnicos necessarios,
as vezes nem os bdsicos, para a compreensao de dados e expressoes con-
tabeis. O equacionamento desses fatores — apresentar as informagoes de
forma compreensivel a todos — é um desafio.

O “apoderamento” (empowerment) da cidadania fruto da transpa-
réncia tem como coroldrio a responsabilidade social do cidaddo. A Lei
Complementar n® 131/2009 é um exemplo disso. Trata-se de uma respon-
sabilidade social individual, e ndo das grandes empresas e do governo em
geral, a exemplo do que ocorre com a sustentabilidade, cada um tem uma
parcela de responsabilidade.

Isso quer dizer que, ao ser conferido esse poder da informacao ao
cidadao, e o poder de representar aos Tribunais de Contas e Ministério
Puablico, estes ndo devem ser utilizados na busca de interesses particulares
ou partidaristas, bem como, denuncismo e outras questiinculas menores
travestidas de legitimo animus sindicandu.
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11 Conclusao

Robert Alexy divide as normas juridicas em duas categorias: regras
e principios. Regras expressam deveres definitivos e sdo aplicadas por
meio de subsuncdo: se uma situagao fatica se subsume a uma determinada
regra, esta deve necessariamente ser observada. Principios, por outro
lado, expressam deveres “prima facie”, que somente serdo definitivamente
estabelecidos depois de cotejados com principios colidentes. Sao, dessa
forma, “normas que obrigam que algo seja realizado na maior medida
possivel, de acordo com as possibilidades faticas e juridicas”.*

Em nivel principiolégico, a transparéncia publica € tdo antiga quanto
a publicidade. Pode-se dizer que a transparéncia do processo legislativo, a
exemplo da publicidade, é igualmente inerente ao préprio Estado Demo-
cratico de Direito. A transparéncia, em sua acep¢ao mais ampla, sempre
esteve presente como um principio juridico implicito.

Como visto, ao tratarmos da publicidade, poucos sdo os juristas que
a descrevem sem usar a palavra transparéncia, mas, nem por isso, podem
ser confundidos como principios juridicos analogos, simplesmente por
possuirem regras especificamente distintas.

Quanto mais se delimitarmos nosso objeto ao principio da Trans-
paréncia Fiscal que, assim como a accountability, ingressou a pouco nos
ordenamentos juridicos internacionais como instituto de direito finan-
ceiro advindo do direito anglo-saxao. A accountability, entendida como o
principio geral de prestacao de contas, pode ser considerada antiga, mas
a accountability em nivel de governanca, aquela que pressupde praticas
contabeis, é nova, por isso, ndo se confunde com a responsabilidade fiscal.

Tanto sao diferentes (accountability e fiscal responsability), que no Recov-
ery Act, langado pelo governo de Barack Obama, na tentativa de recuperar
a economia americana do golpe sofrido apés a crise do subprime de 2008,
ficou estabelecido que uma das principais metas da Fiscal Responsability é
“tornar o governo mais eficiente e promover a accountability”.*

Dentre as medidas do Recovery Act destaca-se a questao da Fiscal
Responsability, uma ordem executiva assinada pela Presidéncia para restau-
rar a disciplina fiscal, e que para tanto devera: cortar o déficit pela metade
até o fim do primeiro mandato; revisar o orcamento linha por linha para

38 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Disponivel em: <http://www.revistas.unifacs.br/index.
php/redu/article/viewFile/1495/1179>. Acesso em: 1° jun. 2011.
39 Disponivel em: <http://www.whitehouse.gov/issues/fiscal>. Acesso em: 25 jun. 2011.
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combater o desperdicio; retornar ao or¢gamento “honesto”; e retornar,
como ja dito anteriormente, ao orcamento “pay as you go”, ou, “PAYGO”.

Concluimos que publicidade, transparéncia, accountability e respon-
sabilidade fiscal sao conceitos juridicos distintos, e que esses principios e
institutos juridicos, principalmente a publicidade e a transparéncia, foram
sendo modificados de acordo com a realidade (mural) e as inovagdes tec-
nolégicas (internet).

Imaginemos, por exemplo, o principio da oralidade do Processo
Civil sob a luz do processo eletrénico, ou, o principio da cartularidade
do Direito Financeiro, que acompanha os titulos de crédito desde a Idade
Média, a vista de existéncia de titulos de crédito eletrénicos? E certo que
tais principios pedem uma releitura.

Os desdobramentos da transparéncia na vida privada e social tém
sido alvo de intenso estudo. David Brin, em sua obra “The Transparent
Society”,*” ou, “A Sociedade Transparente”, que tem como subtitulo “A
tecnologia ird nos forcar a escolher entre privacidade e liberdade?”, trata
da relagao entre a transparéncia e a privacidade. Nela, o autor argumenta
que, apesar da proliferacio de cameras cada vez menores, mais baratas
e em maior nimero, um nucleo duro de privacidade devera ser sempre
preservado, pois, a rigor, esse ¢ um desejo e um “direito contingente” do
ser humano, restando apenas saber se o cidadao conseguira impor esse
desejo. Para tanto, o cidadao deverd nao sé ter direito, mas ter poder
de fazer valer esse direito. Uma sociedade transparente, segundo Brin,
¢é aquela na qual a maioria das pessoas sabe o que esta acontecendo na
maioria das vezes.

Para que a situagao nao se transforme em um pesadelo orwelliano,
ha de se compartilhar os poderes de vigilancia com os cidadaos, permi-
tindo que a “surveillance” (vigilancia), ou “visao de baixo”, possibilite ao
publico assistir seus observadores, numa verdadeira via de mao dupla de
transparéncia (embora Brin nio se refira nesses termos), que ¢ a forma de
restringir o poder governamental, pois, segundo o autor, ndo existe poder
equalizador maior do que o conhecimento.

Outro pesquisador da relagdo entre transparéncia e tecnologia,
Thomas Friedman, um dos intelectuais mais influentes do mundo, ganha-
dor de trés prémios Pulitzer de jornalismo, autor de “O Mundo é Plano”
(2005), sobre a globalizacao, e sua sequéncia “Plano, Quente e Lotado”

40 BRIN, David. The Transparent Society: Will Technology Force us to Choose Between Privacy and Freedom?. New
York: Basic Books, 2004.
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(2009), publicou em 2007, em sua coluna no New York Times, interessante
artigo chamado “O Mundo Inteiro esta Olhando”.*!

No referido artigo, Friedman narra um encontro que teve com uma
senhora em um aeroporto de Boston, no qual, ao se dirigir a uma maquina
para sacar dinheiro, teve a frente cortada por essa senhora que lhe disse

3

em voz alta “— Eu estava aqui primeiro” e perfurando-lhe com o olhar afir-
mou: “— Eu sei quem vocé ¢!”. Acuado e um pouco contrariado por saber
que a vez era sua, Friedman disse que sentia muito, mas que, se 0 mesmo

acontecesse hoje, teria uma reagao bem diferente, e explica:

Eu teria dito: ‘Senhora, eu sinto muito. Eu estou completamente errado. Por
tavor, vd em frente. E posso lhe comprar suas revistas para vocé? Posso lhe pagar
um almogo? Posso engraxar seus sapatos?

Por qué? Porque eu estaria pensando que existe uma chance de essa mulher
possuir um blog ou uma cdmera em seu celular e poderia, se assim quisesse, dizer
ao mundo todo a respeito de nosso encontro — inteiramente pela perspectiva
dela — e meu comportamento rude, chato, arrogante e de “quem pensa que
pode furar a fila”, UI!.

Quando todos tém um blog, uma péagina no MySpace ou Facebook, todo
mundo € um editor. Quando todos tém um celular com camera, todo mundo é
um paparazzo. Quando todos podem fazer o upload de um video no youtube,
todo mundo é um cineasta. Quando todos sao editores, paparazzos e cineastas,
todos os demais sao figuras publicas. Todos nés somos figuras puiblicas agora.
A blogosfera tornou a discussdo muito mais rica — a cada um de nés muito
mais transparentes.

A expressdo “blogosfera”, embora nao criada por Friedman, foi
popularizada por ele. Ela expressa bem a mudanca nas relacoes de poder
proporcionada pela internet. O poder da blogosfera é capaz de derrubar
governos ditatoriais e impor a adog¢ao de determinadas politicas aos gover-
nos democraticos. Em outro famoso artigo, “A Blogosfera Aberta deu aos
Chineses Liberdade para Odiar”,* Friedman se refere a situacao da China
que, desde que decidiu deixar de lado o comunismo e se langar como uma
poténcia econémica mundial, embora ndo possua elei¢des diretas para
presidente, possui 70 milhoes de blogueiros, com o agravante de que a
rede ¢ totalmente monitorada pelo governo. Mesmo assim, a blogosfera

41 FRIEDMAN, Thomas. The Whole World is Watching. Disponivel em: <http://freedemocracy.blogspot.
com/2007/06/thomas-I-friedman-whole-world-is.html>. Acesso em: 25 jun. 2011.

42 FRIEDMAN, Thomas. Open Blogosphere give the Chinese Freedom to Hate. Disponivel em: <http://thescotsman.
scotsman.com/world/Thomas-L-Friedman-Open-blogosphere.6536438.jp>. Acesso em: 03 jun. 2011.
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nacionalista chinesa pode inflamar ou acalmar as relagoes do pais com o
resto do mundo.

O avango da tecnologia da informacao e a inclusdo social e digital
ird permitir que no futuro algumas matérias sejam submetidas ao escruti-
nio popular com total seguranca e rapidez. Pesquisas dos Institutos Ibope/
Nielsen e F/Nazca estimam que o Brasil atualmente possui aproximada-
mente 80 milhdes de internautas, e, se considerando que as votagdes do
Programa Big Brother Brasil atingem a marca dos 150 milhées de votos,
e que a populagao brasileira, segundo dados do dltimo censo, é de apro-
ximadamente 190 milhoes de pessoas, ndo é tdo absurdo assim imaginar
uma aproximagao com a democracia direta.

A relacdo tecnologia/transparéncia nao apenas mudou a forma da
relagdo entre governante e governados, mas continua sendo um fator de
mudanga constante. A revolugdo digital da transparéncia chegou ao mundo
do direito e da administracao publica brasileira nao pela Lei Hauly, mas
na forma dos novos incisos I a III do paragrafo unico do art. 48 da Lei
Complementar n® 101/2000.

O exercicio do controle social é, iniludivelmente, o grande viés da
Lei Complementar n° 131/2009, muito mais do que o exercicio do con-
trole externo. A lei se destina ao cidaddo, uma vez que, para fins de fisca-
lizacao, esses dados nao serdo objeto de andlise em tempo real, ou numa
periodicidade similar a estabelecida no Decreto Federal n°® 7.185/2010.
Embora ja existam alguns projetos nesse sentido.

Outra conclusao tirada é a de que a transparéncia, ao contrario da
crenca comum, pode sim ser um fim em si prépria. Por possuir caracteris-
ticas de prevengao e de precaugido, ela pode coibir mas praticas antes de
serem perpetuadas ou, ainda, reverté-las.

A esperanca ¢ de que, como na histéria do encontro de Thomas
Friedman com a senhora mal-educada, os administradores pensarao duas
vezes antes de realizarem despesas escusas, de direcionarem um procedi-
mento licitatério, enfim, de praticarem qualquer ato administrativo eivado
de ilegalidade, pelo simples temor de essas informagoes serem publicadas
na internet. Toda sua atuacao sera conspicua. A mera possibilidade de des-
coberta de uma determinada conduta irregular, ja coibe a sua pratica.

Por fim, a titulo de ilustragao, cabe relatar o acontecido em um aero-
porto de uma grande capital brasileira. No percurso do aviao a esteira
de bagagens as malas dos passageiros eram inexplicavelmente e invaria-
velmente avariadas. Algumas absolutamente destruidas. Um fato comum
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a provavelmente todos os aeroportos do mundo. A solugdo encontrada
foi bastante simples: em todo o trajeto onde antes havia paredes, foram
colocados vidros. O resultado foi de que ndo houve mais problemas gra-
ves com as malas, simplesmente porque todos podiam ver o trabalho do
pessoal responsavel pelo seu transporte.

Mesmo assim, os carregadores de bagagens do mencionado aero-
porto tinham a plena certeza de que, caso houvesse qualquer tipo de
reclamacao, seriam censurados por alguém. Dai a necessidade de account-
ability sempre acompanhar a transparéncia, pois, nao se pode conceber
a transparéncia sem accountability, ou ao menos, sem a possibilidade de
controle e sancionamento.

A agdo transparente, ao lado do planejamento, sdo as pedras angu-
lares da gestao fiscal responsavel. No Brasil o desafio esta langado: aos
Poderes e Orgios de revelarem detalhadamente suas receitas e despesas,
aos cidadaos de acompanharem a divulgacgao desses dados, aos Tribunais
de Contas e Ministério Pablico de fiscalizarem a observancia as novas
regras da transparéncia da LRF.

Informacao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associa¢do Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):

RIBAS, Ricardo André Cabral. Do mural a blogosfera. Revista Técnica dos Tribunais de
Contas — RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 157-188, set. 2011.
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Introducao

De acordo com a Constitui¢ao Federal, qualquer pessoa que admi-
nistre dinheiros, bens e valores publicos devera prestar contas (art. 70,
CF/1988). Entretanto, para que esse procedimento seja valido, é necessa-
rio que seja publicado oficialmente. A publicidade é o principio constitu-
cional que permite ao cidaddo e aos 6rgaos de controle fiscalizar os atos
de gestao fiscal. Consiste em divulgar oficialmente esses atos, conferindo-
lhes a transparéncia para o conhecimento do publico e o inicio de seus
efeitos juridicos.

Transparéncia publica é um conceito mais amplo que o de publici-
dade, pois a publicagio de informacoes em linguagem técnica, como ocorre
nos relatérios exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n® 101/2000)
nao garante por si s6 a transparéncia se os cidadaos ndo interpretarem essas
informagdes e nao puderem utiliza-las para o controle social.

Sem informagao ¢ inviavel controlar a arrecadagao e a aplicacao de
recursos publicos. Dessa forma, a transparéncia se consagra como uma
condigdo indispensavel para o exercicio da cidadania. Além disso, ela esti-
mula os administradores a agirem com responsabilidade e zelo na ges-
tao governamental. Assim, o tema vem ganhando destaque no cenario
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nacional e internacional exatamente porque fomenta o controle social,
constituindo mecanismo de combate a corrupc¢ao e de fortalecimento da
gestao fiscal.

Nesse sentido, a Lei Complementar n® 131/09 — Lei da Transpa-
réncia — acrescentou dispositivos a Lei de Responsabilidade Fiscal a fim
de determinar a disponibilizagdo, em tempo real, de informagoes por-
menorizadas sobre a execu¢ao orcamentaria e financeira da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Entretanto, cumprir essas determinagdes tem sido um problema
para a maioria dos entes da Federagdo, pois a Lei da Transparéncia pro-
moveu a abertura de uma “caixa preta” que até entao era protegida pela
maioria dos cofres publicos.

Conforme pesquisa realizada pelo Instituto de Estudos Socioecono-
mico em margo de 2011, mais de 70% das capitais do pais disponibilizam
suas informagbes or¢amentarias e financeiras em seus Portais de Transpa-
réncia de forma péssima, ruim ou mediocre (INESC, 2011).!

Além disso, até maio de 2013, todos os municipios brasileiros terao
que se adaptar para cumprir as exigéncias da LC n® 131/00 e do Decreto
n°® 7.815/10. Para tornar ainda mais critica essa situacio, em novembro
de 2010, a Portaria n® 548/2010 estabeleceu mais uma série de exigéncias
as quais deverao ser cumpridas de forma obrigatéria pela Unido e pelos
estados a partir de 2012 e pelos municipios a partir de 2013.

Considerando-se esses prazos, bem como a escassez de bibliografia
sobre o tema até o momento, almeja-se que esta pesquisa bibliografica
seja util para que os interessados compreendam quais sao as exigéncias
de transparéncia impostas pela lei. Além disso, este trabalho podera ser
utilizado como fonte de consulta para a realiza¢ao de pesquisas de campo
que visem aferir o cumprimento dessa legislagio pelos entes da federacao.

Assim, esta pesquisa descritiva tem por objetivo explicitar a sociedade
e aos gestores publicos quais as principais implicacdes da Lei Comple-
mentar n° 131/09 e sua regulamentacdo na transparéncia da gestao fiscal.
Para isso, evidenciaram-se as formas de se assegurar a transparéncia da
gestao fiscal estabelecidas pela LC n° 131/09, o padrao minimo de quali-
dade do sistema integrado de administragdo financeira e controle definido

T INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. Transparéncia orcamentaria nas capitais do Brasil. Disponivel
em: <http://www.inesc.org.br/biblioteca/textos/Transparencia%200rcamentaria%?20-%200riginal >. Acesso
em: 7 abr. 2011.
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pelo Decreto n° 7.185/10 e os requisitos minimos de contabilidade e de
seguranca desse sistema disciplinados pela Portaria n® 548/10.

1 Revisao bibliografica

No Brasil, a transparéncia publica constitui-se direito do cidadao e
dever da Administra¢ido Puablica. Qualquer pessoa tem o direito subjetivo
de obter acesso as contas publicas sem que lhe seja questionada por que e
para que ela pretende conhecer essas informagoes.

1.1 Referencial tedrico
Segundo a Constituigao Federal, prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, geren-
cie ou administre dinheiros, bens e valores publicos (art. 70, CF/1988).?
De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):

Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sevd dada ampla divulgagao,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, or¢camentos e leis de
diretrizes or¢amentarias; as prestagoes de conlas e o respectivo parecer prévio; o
Relatorio Resumido da Execugiao Orcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as
versoes simplificadas desses documentos.® (art. 48, LC n° 101, 2000, grifo nosso)

Dessa forma, verifica-se que a LRF veio determinar que a prestacao
de contas da gestdo fiscal seja feita de forma transparente. Segundo o
entendimento de Furtado, o qual perfilho “Prescrever também, por via
de lei, a transparéncia nas contas publicas € algo que deveria ser desne-
cessario. O dever de prestar contas de forma transparente é da propria
natureza do ato de administrar recursos alheios [...] (FURTADO, 2004)”.*

Nesse contexto, a Lei Complementar n® 131/09° veio reforgar a
transparéncia da gestao fiscal, pois acrescentou dispositivos a LRF a fim
de determinar a disponibiliza¢ao, em “tempo real” de informagdes deta-
lhada sobre a execucao orcamentaria e financeira dos entes da Federacao.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diério Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, 05 out.
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso
em: 8 abr. 2011.

3 BRASIL. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Digrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, p. 82, 5
maio 2000. Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/index.jsp?jornal=18&pagina=82&da
ta=05/05/2000>. Acesso em: 8 abr. 2011.

4 FURTADO, José de Ribamar Caldas. A transparéncia na gestéo fiscal. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/
revista/texto/6171/a-transparencia-na-gestao-fiscal>. Acesso em: 10 abr. 2011.

> BRASIL. Lei Complementar n°® 131, de 27 de maio de 2009. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, p. 2, 28
maio 2009. Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=2&da
ta=28/05/2009>. Acesso em: 8 abr. 2011.
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Conforme o Manual de Transparéncia Fiscal do FML?® o conceito de trans-
paréncia fiscal:

[...] implica o acesso imediato a informagoes confidveis, abrangentes, tempestivas,
compreensiveis sobre as atividades do governo, para que o eleitorado e os mercados
financeiros avaliem com precisao a situagao financeira do governo e os
custos e beneficios efetivos de suas atividades [...] (FUNDO MONETARIO
INTERNACIONAL, 2007, p. 139, grifo nosso)

Dessa forma, pode-se definir a transparéncia na gestao fiscal como
um instrumento de publicidade e controle capaz de permitir o acesso
imediato, tempestivo, fidedigno e compreensivo da prestagio de contas
dos atos de gestdo financeira, orcamentdria e patrimonial dos administra-
dores de recursos publicos.

Segundo o estudo de Bicalho sobre a Lei Complementar n® 131/09:

Além de reafirmar a participagio popular no ciclo orgamentdrio, a Lei diz que
todos os gestores publicos do pais estdo obrigados a disponibilizar na internet
(“em meios eletronicos de acesso publico”) informagaes detalhadas e atualizadas
para os cidadaos e cidadas, sobre a execugdo or¢amentdria (receitas e despesas)
de todos os drgaos dos poderes Executivo, Judiciario e Legislativo da Unido,
Estados, municipios e do Distrito Federal [...].7 (BICALHO, 2009, grifo nosso)

De acordo com pesquisa do Instituto de Estudos Socioeconémicos:

[...] atransparéncia do Estado é elemento estrutural da democracia porque alimenta a
confianca do povo em seus representantes. A transparéncia estatal é indispensavel
a democracia, pois viabiliza o monitoramento entre os Poderes e, portanto, o devido
equilibrio entre eles, aferindo assim o quanto eles estdo sendo exercidos em
prol dos legitimos interesses da sociedade. Ou seja, a transparéncia permite saber
se os Poderes trabalham para concretizar os direitos e as garantias fundamentais de um
povo.® (INESC, 2011, p. 3, grifo nosso)

Verifica-se, portanto, que a transparéncia da gestao fiscal ¢ uma das
formas de se estimular a participacao popular na elaboragao, execucao e

6 FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL. Manual de transparéncia fiscal. Disponivel em: <http://www.imf.org/
external/np/fad/trans/por/manualp.pdf>. Acesso em: 9 abr. 2011.

7 BICALHO, Lucidio. Transparéncia e controle social: a Lei Complementar 131/2009. Disponivel em: <http://blog.

inesc.org.br/2009/06/25/transparencia-e-controle-social-a-lei-complementar-1312009/>. Acesso em: 10 abr. 2011.

INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. Transparéncia orcamentaria nas capitais do Brasil. Disponivel

em: <http://www.inesc.org.br/biblioteca/textos/Transparencia%200rcamentaria%?20-%200riginal >. Acesso

em: 7 abr. 2011.

o
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controle da gestao governamental, fortalecendo-se, por conseguinte, o
regime democritico do Estado.

1.2 Fundamentacao legal

A transparéncia fiscal esta prevista nos artigos 48, 48-A e 49 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (atualizada pela Lei Com-
plementar n° 131, de 27 de maio de 2009). O artigo 48 ¢é regulamentado
pelo Decreto n° 7.1859 do Presidente da Republica, de 27 de maio de 2010
e pela Portaria n° 548'° do Ministro da Fazenda, de 22 de novembro de 2010.

A Lei Complementar n°® 101/00 estabelece as normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal. Sujeitam-se a
LRF a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no qual estao
compreendidos o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos
os Tribunais de Contas, o Poder Judicidrio e o Ministério Pablico, bem
como as respectivas administracoes diretas, fundos, autarquias, fundagoes
e empresas estatais dependentes.

Ja a Lei da Transparéncia_acrescentou dispositivos a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal a fim de determinar a disponibilizacdo, em “tempo
real”, de informagdes pormenorizadas sobre a execu¢ao or¢amentaria e
financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Todos que se sujeitam a LRF deverao cumprir as exigéncias acres-
centadas pela Lei da Transparéncia nos seguintes prazos:'' 28 de maio de
2010: para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com mais
de 100.000 (cem mil) habitantes; 28 de maio de 2011: para os Municipios
que tenham entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes;
28 de maio de 2013: para os Municipios que tenham até 50.000 (cinquenta
mil) habitantes.

Ressalta-se que os entes que nao disponibilizarem suas informagoes
orcamentdrias e financeiras nesses prazos estardo proibidos de receber
transferéncias voluntarias enquanto perdurar essa irregularidade.!? Essas
transferéncias' decorrem da celebragao de convénios, acordos, ajustes ou

9 BRASIL. Decreto n® 7.185, de 27 de maio de 2010. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, edicdo extra, p. 1, 27
maio 2010. Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/index.jsp?jornal=1000&pagina=1&da
ta=27/05/2010>. Acesso em: 8 abr. 2011.

19 BRASIL. Portaria n°. 548, de 22 de novembro de 2010. Digrio Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, p. 18, 23 nov. 2010.
Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/index.jsp?jornal=18&pagina=188&data=23/11/2010>.
Acesso em: 8 abr. 2010.

" Art. 73-B, da LC n° 131/09, publicada em 28 de maio de 2009.

2 Art. 73-C, da LC n° 131/09.

'3 Transferéncia Voluntaria é a entrega de recursos a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao, auxilio
ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Sadde (art. 25, LC n® 101/00).
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outros instrumentos similares, cuja finalidade seja a realizacao de obras e
servigos de interesse comum.

Em relagao aos convénios, somente no més de margo de 2011, por
exemplo, a Unido transferiu mais de 53 (cinquenta e trés) milhdes' para
o municipio de Goiania-GO. Considerando-se o montante desse valor,
é possivel dimensionar o impacto dessa san¢ao institucional. Segundo
Lambranho:

O presidente da Associagdo Nacional do Ministério Publico de Contas (Ampcon),
José Gustavo Athayde, afirmou que vai pedir que os tribunais de contas dos estados
fiscalizem o cumprimento da lei. Segundo ele, o Tribunal de Contas da Unido
também serd provocado a cortar as transferéncias voluntdrias para as cidades que
nao possuem portais da transparéncia.'” (LAMBRANHO, 2010, grifo nosso)

Além disso, os agentes responsaveis que nao cumprirem as exigéncias
impostas pela LC n® 131/09 e sua regulamentagao poderao sofrer acoes de
improbidade administrativa por atentarem contra o principio da publici-
dade (art. 11, IV, da Lei n° 8.429/92).!¢ Entre essas san¢oes, pode-se citar a
perda da funcdo publica, a suspensao dos direitos politicos de trés a cinco
anos e o pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remunera-
¢do percebida pelo agente.

Conforme determinado pela LRF, o Decreto n® 7.185/10 definiu
o padrao minimo de qualidade do sistema integrado de administra¢ao
financeira e controle no ambito de cada ente da Federagao.'” J4 a Porta-
ria n® 548/2010 estabeleceu os requisitos minimos de contabilidade e de
seguranga do sistema integrado de administra¢ao financeira e controle
utilizado no ambito de cada ente da Federacao, adicionais aos previstos
no referido decreto.

Entretanto, apesar dessa Portaria estar em vigor desde 2010, esses requisitos
minimos somente deverao ser implementados nos prazos aprovados pela
STN' para a implantacao do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP). De acordo a STN, o PCASP deverd ser adotado da seguinte

4 BRASIL. Portal da Transparéncia do Governo Federal. Disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.
br/convenios/ConveniosLista.asp? UF=GO&Estado=GOIAS&CodMunicipio=9373&Municipio=GOIANIA&Cod
Orgao=&0rgao=_&TipoConsulta=2&Periodo=1>. Acesso em: 10 abr. 2011.

> LAMBRANHO, Lucio. Governo define tempo real para a lei da transparéncia. Disponivel em: <http://www.
ampcon.org.br/midia/gov_define tempo.htm>. Acesso em: 11 abr. 2011.

16 BRASIL. Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992. Digrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 3 jun. 1992. Disponivel em:
<http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=03/06/1992>. Acesso em:
10 abr. 2011.

7 Art. 48, paréagrafo Unico, inciso lll, da LC n° 101/00.

8 Art. 12 da Port. n® 548/10.
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forma: I — facultativamente, por qualquer ente a partir de 2011 e II — de
forma obrigatéria pela Unido, pelos Estados e Distrito Federal a partir de
2012 e pelos Municipios a partir de 2013 (art. 7° da Port. n°® 664/10)."

2 Formas de se assegurar a transparéncia da gestao fiscal

Com o advento da Lei Complementar n° 131/09 e do Decreto n®
7.185/10, as formas de se assegurar a transparéncia na gestao fiscal evo-
luiram significativamente. Para facilitar o entendimento do tema, os dis-
positivos da lei complementar que disciplinam o assunto serdo analisados
conjuntamente com os artigos do decreto que o regulamentam.

2.1 Transparéncia em “tempo real”

A transparéncia serd assegurada mediante a liberacao ao pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em “tempo real”, de
informacgoes pormenorizadas sobre a execu¢ao orgamentaria e financeira,
em meios eletronicos de acesso publico.”’

Sem duavida esse artigo representa ¢ o principal impacto da LC n®
131/09 na evolugdo da transparéncia na gestao fiscal. Dessa forma, ressal-
vadas as despesas de carater sigiloso, os entes deverdo permitir em seus
Portais de Transparéncia o pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade de informagdes pormenorizadas e tempestivas sobre sua execu-
¢ao orcamentaria e financeira.

A gestdo orcamentaria refere-se a arrecadagio da receita e a execu-
¢do da despesa fixada na Lei Or¢amentaria Anual. Ja a gestdo financeira
refere-se ao fluxo de recebimentos e pagamentos constantes da progra-
macao financeira do ente.

O conceito de “tempo real” corresponde a disponibilizacao das infor-
macoes orcamentarias e financeiras até o primeiro dia util subsequente a
data do registro contdbil no respectivo sistema.?' Ressalta-se que as Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico determinam que:

As transagbes no setor publico devem ser contabilizadas e os seus efeitos
evidenciados nas demonstracoes contibeis dos exercicios financeiros com os
quais se relacionam, reconhecidas, portanto, pelos respectivos fatos geradores.?
(CFC, NBC T 16-5 - DO REGISTRO CONTABIL, 2008, p. 5)

©

BRASIL. Portaria n° 664, de 30 de novembro de 2010. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, p. 76, 2 dez. 2010.
Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=76&data=02/12/2010>.
Acesso em: 10 abr. 2011.

Paragrafo Gnico do art. 48 da LC n° 101/00.

Art. 2, §2°, 1l, do Dec. n® 7.185/10.

CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE. NBC T 16 — Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Plblico — NBC T 16.5 — Registro Contabil. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br/uparg/NBCT16 5.pdf>.
Acesso em: 11 abr. 2011.
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Destaca-se que essa norma veio reafirmar a questao do registro
contabil pelo enfoque patrimonial (regime de competéncia). Assim, as
receitas e as despesas devem ser registradas no sistema no momento da
ocorréncia de seu fato gerador, independentemente de seu pagamento
ou recebimento (art. 100, da Lei n° 4.320/64).%

2.2 Sistema integrado de administragao financeira e controle

A transparéncia também sera assegurada mediante a adogao de sis-
tema integrado de administragao financeira e controle que atenda ao pa-
drao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido.*!
Ressalta-se que esse sistema devera ser integrado com os respectivos Portais
de Transparéncia de forma que sejam disponibilizadas para a sociedade,
no minimo, as informagdes or¢amentarias e financeiras exigidas pela lei.

Entende-se por sistema integrado:* as solugdes de tecnologia da
informacgao que funcionando em conjunto suportam a execu¢iao or¢amen-
taria, financeira e contabil do ente da Federagao, bem como a geragao dos
relatérios e demonstrativos previstos na legislagdo.

Os principais sistemas governamentais sao o Sistema Integrado de
Administracio Financeira do Governo Federal (SIAFI),? o Sistema Inte-
grado de Administragao Financeira dos Estados e Municipios (SIAFEM),*
o Sistema PREFEITURA LIVRE e o Sistema E-CIDADE.*

O padrao minimo de qualidade do sistema integrado de adminis-
tracao financeira e controle é regulamentado da seguinte forma:

Art. 4° [...] consistem requisitos tecnolégicos do padrao minimo de qualidade
do SISTEMA: I — disponibilizar ao cidadao informagdes de todos os Poderes e
orgaos do ente da Federagdo de modo consolidado; II — permitir o armazenamento, a
importagdo e a exportagdo de dados; e 111 — possuir mecanismos que possibilitem a
integridade, confiabilidade e disponibilidade da informagdo registrada e exportada.
Art. 5° O SISTEMA atendera, preferencialmente, aos padroes de arquitetura
e-PING — Padries de Interoperabilidade de Governo Eletronico [...] (Dec. n® 7.185/10,
grifo nosso)

23 BRASIL. Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964. Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23 mar. 1994. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4.320.htm>. Acesso em: 9 abr. 2011.

Paragrafo Unico do art. 48 da LC n°® 101/00.

25 Art. 2, §2°, 1, do Dec. n° 7.185/10.

O SIAFI é o principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle da execucdo orcamentéria,
financeira e patrimonial do Governo Federal.

O SIAFEM é desenvolvido com base no SIAFI para simplificar e uniformizar a execucao orcamentaria, financeira
e contébil dos estados e municipios de forma integrada.

O E-CIDADE e o PREFEITURA LIVRE sdo softwares gratuitos de gestdo municipal apoiados pelo Programa
Software Publico Brasileiro sob supervisao da Secretdria de Logistica e Tecnologia da Informacéo do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao (http://www.softwarepublico.gov.br/). Ressalta-se que, além da
economicidade obtida, a principal vantagem do uso de softwares publicos é a garantia da integridade das
informacdes armazenadas mesmo ap6s a eventual troca dos gestores do érgao por motivos diversos.
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Verifica-se nesse dispositivo que os padroes minimos de qualidade
exigidos inviabilizam a administracdo de adotar qualquer sistema despro-
vido de competéncia para possibilitar a transparéncia da gestao fiscal.
Pelo contrario, o sistema devera possuir elevado desempenho operacional
para ser capaz de disponibilizar as informacoes exigidas nos respectivos
Portais de Transparéncia.

Todavia, até o momento, o legislador ndo definiu expressamente de
quem sera a competéncia para “certificar” se os sistemas utilizados estao
“atendendo” ou “nao” o padrao minimo de qualidade exigido. De acordo
com as recentes discussdes travadas no Grupo Técnico de Padronizagio e
Procedimentos Contabeis da Secretaria do Tesouro Nacional, essa compe-
téncia de certificagdo devera ser atribuida expressamente aos Tribunais de
Contas (BORGES, 2011).*

2.3 Informacgdes minimas quanto a despesa
Quanto as informagoes minimas das despesas, a LRF define que:

Art. 48-A [...] os entes da Federacao disponibilizarao a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informagoes referentes a: I — quanto a despesa: todos os atos
praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento
de sua realizagdo, com a disponibilizagio minima dos dados referentes ao niimero
do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio
realizado. (LRF, 2009, grifo nosso)

Regulamentando esse inciso, o Decreto n® 7.185/10 dispoe que:

Art. 7° [...] o SISTEMA deverd geras; para disponibilizagio em meio eletronico que
possibilite amplo acesso publico, pelo menos, as seguintes informagaes |...]: [ — quanto a
despesa: a) o valor do empenho, liquidagdo e pagamento; b) o natmero do correspondente
processo da execugdo, quando for o caso; ¢) a classificagao or¢amentdria, especiticando
a unidade orgamentdria, fungdo, subfungdo, natureza da despesa e a fonte dos recursos
que financiaram o gasto. (Dec. n® 7.185/10, 2010, grifo nosso)

Empenho® ¢é a reserva de dotacdo orcamentdria para uma deter-
minada despesa o qual cria para o Estado obriga¢do de pagamento apoés
sua regular liquidagdo. A liquidacao consiste na verificacao do direito ad-
quirido pelo credor tendo por base os documentos comprobatérios da

29 Conforme entrevista com o Dr. Marcos Anténio Borges, integrante do Grupo Técnico de Padronizacéo e
procedimentos Contébeis da Secretaria do Tesouro Nacional, em 18 de abril de 2011.
39 Art. 58 da Lei n° 4.320/64.
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respectiva despesa.’’ Ja o pagamento consiste na entrega de numerario ao
credor por meio de cheque ou depésito em conta e s6 pode ser efetuado
apos a regular liquidagao da despesa.

O namero do processo de execucao da despesa possibilita a consulta
dos documentos comprobatérios que fundamentaram sua execugao, tais
como notas fiscais, atestados de liquidagoes e ordens de pagamentos.

A classificagdo or¢amentaria®® é composta, entre outras, pela clas-
sificagao institucional, funcional, por natureza de despesa e por fonte de
recursos.

A classificagdo institucional reflete a estrutura de alocacao dos créditos
orcamentarios e esta estruturada em dois niveis hierdrquicos: 6rgao orga-
mentario e unidade orcamentaria. Os 6rgaos or¢camentdrios correspondem
aos agrupamentos de unidades. As unidades orcamentarias representam o
agrupamento de servigos aos quais serdo consignadas dotagdes™ proprias
para a realizagdo das agdes previstas no or¢gamento. Dessa forma, o 6rgao
orcamentario “Ministério da Educacao” poderia consignar, por exemplo,
dotagdes orcamentarias para a unidade “Universidade Federal de Goias”
contratar servicos de terceiros.

A classificacao funcional® segrega as dotagdes or¢amentarias em
fungdes e subfuncgoes, buscando responder basicamente a indagacdo “em
que” area de agao governamental a despesa sera realizada. Por exemplo,
se uma universidade adquirisse material escolar essa despesa seria classi-
ficada na funcao educagdo e na subfungao ensino superior.

A classificagao por natureza de despesa® desdobra-se em categoria
econdmica, grupo natureza de despesa e elemento de despesa. A catego-
ria economica discrimina a despesa em corrente ou de capital.

As despesas de capital® contribuem, diretamente, para a formagao
ou aquisi¢io de um bem de capital, como por exemplo, a construcao de

31 Art. 58, Lei n° 4.320/64.

32 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Portaria conjunta STN/SOF n° 4, de 30 de novembro de 2010. Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Didrio Oficial da Uniéo, Brasilia, DF, p. 76, 02 dez. 2010. Disponivel
em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/Partel PCO.pdf>. Acesso em: 10
abr. 2010.

3 A “dotacao” corresponde ao crédito fixado na LOA para a realizacdo de determinada despesa.

3 Trata-se de classificacdo de aplicacdo comum e obrigatéria, no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, visando permitir a consolidacdo nacional dos gastos do setor publico.

35 BRASIL. Portaria Interministerial n. 163, de 4 de maio de 2001 (Atualizada). Digrio Oficial da Unido, Brasilia, DF,
p. 15, 07 maio 2001. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/Portaria_Interm
163_2001_Atualizada_2010_25ago2010.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2011.

3 Despesas de capital sdo realizadas com o objetivo de formar ou adquirir ativos, como por exemplo, o
planejamento e a execucdo de obras, a compra de instalagdes, equipamentos, material permanente, bem
como as amortizagdes de divida e concessdes de empréstimos.
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uma ponte. Ja, as despesas correntes sio aquelas que nao contribuem
para a formacado ou aquisi¢io de um bem de capital, como por exemplo,
os gastos com pagamento de pessoal.

O grupo de natureza da despesa é um agregador de elementos de
despesa com as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto. O ele-
mento de despesa visa identificar objeto do gasto. Por exemplo, um gasto
com a aquisicao de um imoével (elemento de despesa) seria enquadrado
no grupo investimentos.

A classificagao por fonte ou destinagdo de recursos (ordinaria ou
vinculada) visa demonstrar qual fonte estd financiando determinada des-
pesa. A destinagao ordinaria representa o processo de livre alocacao das
receitas (origem) as despesas (aplicacdo), para atender a quaisquer finali-
dades. Por exemplo, ao arrecadar um imposto, o ente podera utilizar essa
receita para realizar qualquer despesa.

Ja a destinagao vinculada, € o processo de vinculagao entre a origem
e a aplicacao de recursos, em atendimento as finalidades especificas esta-
belecidas pela legislacgio. Quando um Municipio, por exemplo, celebra
um convénio para realizar a construgdo de uma escola, todos os recursos
recebidos devem ser aplicados exclusivamente para a construgao do objeto
do convénio, ndo podendo, em nenhuma hipétese, serem utilizados para
finalidade diversa.

Art. 7°[...] o SISTEMA devera gerar: [...] d) a pessoa fisica ou juridica beneficidria
do pagamento, inclusive nos desembolsos de operagies independentes da execugdo
or¢amentdria, exceto no caso de folha de pagamento de pessoal e de beneficios
previdenciarios. (Dec. n® 7.185/10, grifo nosso)

Depreende-se que devera ser informado quem é o fornecedor ou
prestador de servico que estara se beneficiando com os pagamentos da
administragio, bem como qual o valor empenhado para esse beneficiario®
e quanto ele estara recebendo por cada bem fornecido ou servigo prestado.

Supondo que seja empenhado para a empresa Alfa o montante
R$150,00 para a aquisi¢ao dos seguintes objetos de despesa: item 1: resma
de papel A4, quantidade: 10, valor unitario: R$10,00; item 2: cartucho de
tinta, quantidade: 2, valor unitdrio: R$25,00. De acordo com a norma, nao
basta que a administracdao informe que comprou R$150,00 da empresa

37 Art. 7,1, a, do Dec. n® 7.185/10.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 189-208, set. 2011

05/10/2011 13:18:35 ‘ ‘



200 Luis Eduardo P. de O. Vieira

Alfa. E necessério que seja informado o que foi comprado e quanto isso
custou aos cofres publicos.

Apesar de nao expresso na norma, recomenda-se que seja disponi-
bilizado o edital de licitacao e informado qual a marca do bem adquirido
para que seja possivel verificar se os precos contratados estao compativeis
com os praticados no mercado, bem como se houve qualquer tipo de eco-
nomia ou superfaturamento. Destaca-se ainda que deverao ser informa-
dos todos os desembolsos financeiros do ente, mesmo aqueles que ndo
estavam fixados no orcamento.

Art. 7° [...] o SISTEMA devera gerar [...] €) o procedimento licitatério realizado,
bem como a sua dispensa ou inexigibilidade, quando for o caso, com o niimero do
correspondente processo; £) o bem fornecido ou servigo prestado, quando for o caso.
(Dec. n® 7.185/10, 2010, grifo nosso)

Esse nimero de processo permite o controle de legalidade do pro-
cedimento licitatério ou do ato de dispensa ou inexigibilidade de licitagao
que fundamentou a realizagao da despesa, ou seja, possibilita saber qual o
amparo legal para a execugio daquela despesa.

Apesar de o Decreto n® 7.185/10 facultar ao administrador informar
o item de despesa somente quando for o caso; a Lei Complementar n°
131/09 determina que, no tocante a despesa, devera ser informado, no
minimo, o bem ou servigo prestado.* Verifica-se, portanto, que essa infor-
macao ¢é obrigatéria nos Portais de Transparéncia.

2.4 Informacgdes minimas quanto a receita
A Lei de Responsabilidade Fiscal define que:

Art. 48-A [...] os entes da Federagao disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informacoes referentes a: [...] I — quanto a receita: o langamento
e 0 recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos
extraordindrios. (LRF, 2000, grifo nosso)

Ja o Decreto n® 7.185/10 estabelece que:

Art. 7°[...] o SISTEMA devera gerar: [...] pelo menos, as seguintes informagoes
[...] IT - quanto a receita, os valores de todas as receitas da unidade gestora,
compreendendo no minimo sua natureza, relativas a: a) previsdo; b) langamento,
quando for o caso; ¢) arrecadagao, inclusive referente a recursos extraordindrios.
(Decreto n® 7.185/10, 2010, grifo nosso)

3 Art. 48-A, |, da LC n° 131/09.
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Essa previsao corresponde a estimativa de arrecadacao da receita
constante da LOA, resultante de metodologias de projecao estatistica.”® O
langamento ¢ um ato administrativo que visa liquidar a obrigacao tribu-
taria, por meio da identificagdo do fato gerador, determinacdo do sujeito
passivo, mensuragao da base de calculo e aplicagio da respectiva aliquota.
Tendo ocorrido o fato gerador, é possivel proceder ao registro contabil do
direito da fazenda publica.

Entretanto, algumas receitas nao percorrem o estagio do langamento,
por isso a norma usa a expressao “‘quando for o caso”. Apenas sao objeto
de langamento os impostos diretos e outras rendas com vencimento deter-
minado em lei, regulamento ou contrato, como ocorre, por exemplo, com
o lancamento do Imposto Predial e Territorial Urbano.

A arrecadacao corresponde a entrega dos recursos pelos contribuintes
ou devedores aos agentes arrecadadores do ente. J4 as receitas representam
os ingressos financeiros recebidos pelo ente, mas que nao* siao considera-
dos receitas or¢camentdrias, pois representam entradas compensatérias no
ativo e passivo financeiro, tais como as operagdes de crédito por antecipa-
¢ao da receita e as caugoes em dinheiro para garantia de contratos.

3 Requisitos minimos de contabilidade e de seguranca do sistema
integrado de administracao financeira e controle

A Portaria n® 548/10 estabelece os requisitos minimos de contabi-
lidade e de seguranca do sistema integrado de administra¢io financeira
e controle, adicionais aos do previsto no Decreto n® 7.185/10. Conforme
mencionado, esse regulamento somente surtird efeitos para a Unido, os
Estados e o Distrito Federal a partir de 2012 e para os Municipios a partir
de 2013. Por forca da Lei Complementar n® 131/09, apds esses prazos
os sistemas que ndo atenderem ao padrao minimo*' estabelecido estarao
sujeitos a sangoes.

3.1 Requisitos minimos de contabilidade do sistema
Segundo a Portaria n® 548/10:

Art. 7° O SISTEMA devera ser desenvolvido em conformidade com as normas
gerais para consolidagdo das contas publicas editadas pelo drgao central de contabilidade
da Unido, relativas a contabilidade aplicada ao setor pablico e a elaboracao dos
relatérios e demonstrativos fiscais e permitir: I — compatibilizar; integrar e consolidar

3 Art. 12 da LC n°® 101/00.
40 Paragrafo Unico do artigo 3° da Lei n® 4.320/64.
41 Art. 73-C da Lei Complementar n® 131/10.
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as informagoes disponiveis nos diversos Poderes, drgdos e entidades de cada ente da
Federagao [...]. (Port. n° 548/10, grifo nosso)

Depreende-se da norma que o sistema nao necessitard ser unico,
porém ele devera ser plenamente integrado no ambito do ente da Fede-
racao. Destaca-se que essa integragdo ¢ muito importante para fortale-
cimento do respectivo Sistema de Controle Interno.” No municipio de
Goiania, por exemplo, o sistema do Poder Executivo podera ser diferente
do sistema do Poder Legislativo, entretanto, eles deverao ser integrados.

Diante da dificuldade de integragdo entre esses sistemas, sugere-
-se a adogao de um sistema tnico. Em regra, isso ja acontece na Unido
e nos Estados por meio do SIAFI e do SIAFEM, respectivamente. Além
disso, esses sistemas deverao ser capazes de permitir® a consolidagao das
contas publicas.

Art. 7° O SISTEMA [...] devera permitir: [...] I — registrar e evidenciar todas as
informacoes referidas no art. 7° do Decreto n° 7.185, de 27 de maio de 2010;
III - elaborar e divulgar as demonstragies contdbets e os relatorios e demonstrativos
Siscais [...]. (Port. n® 548/10, grifo nosso)

Os Demonstrativos Contabeis Aplicados ao Setor Pablico sdo: Balango
Orgamentario, Balango Financeiro, Demonstracoes das Variagdes Patrimo-
niais, Balanco Patrimonial, Demonstracio do Fluxo de Caixa, Demonstra-
¢ao do Resultado Econémico e Demonstragio das Mutagbes do Patrimonio
Liquido. Ja os Demonstrativos Fiscais sao: Anexo de Riscos Fiscais, Anexo de
Metas Fiscais, Relatorio Resumido da Execugao Orgamentaria e o Relatério
de Gestao Fiscal.

Art. 7° O SISTEMA [...] devera permitir: [...] IV — a identificagdo das operagies
intragovernamentais, para fins de exclusio de duplicidades |...] na consolidagdo das
contas publicas; V —a evidenciagdo da origem e a destinagdo dos recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica. (Port. n® 548/10, 2010, grifo nosso)

As operagbes intraor¢amentarias sao aquelas realizadas entre 6rgaos
e demais entidades da Administracao Publica integrantes do or¢amento

42 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de: | — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido; Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administracao federal
[...] (art. 74, CF/1988).

4 Art. 10, II, da Port. n® 548/10.
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fiscal e do or¢amento da seguridade social do mesmo ente federativo.
Dessa forma, elas nao representam novas entradas de recursos nos cofres
publicos do ente, mas apenas movimentagao de receitas entre seus 6rgaos.
Por esse motivo essas operacoes devem ser evidenciadas para que se evite
a dupla contagem de receitas no ente.

Conforme mencionado, essa metodologia de destina¢io de recursos
constitul instrumento que interliga todo o processo or¢gamentario-finan-
ceiro, desde a previsdo da receita até a execugao da despesa. Esse mecanismo
possibilita o controle das fontes de financiamento das despesas. Dessa
forma é possivel saber exatamente quanto que determinado municipio
gastou com educacgao, saude etc.

O sistema devera permitir o registro, de forma individualizada, dos
fatos contabeis que afetem ou os atos que possam afetar a gestao fiscal
(art. 8°, Port. n° 548/10). De acordo com o principio da competéncia, 0s
efeitos de transagdes e outros eventos que afetem a entidade deverao ser
reconhecidos nos periodos a que se referem, independentemente do rece-
bimento ou pagamento de recursos.

Ja em relagao aos atos que podem afetar a gestao fiscal, verifica-se
que todos os atos cujos efeitos possam produzir modifica¢oes no patrimo-
nio deverao ser registrados,* como por exemplo, os contratos firmados
pela administragao.

Art. 10. O SISTEMA, a partir dos registros contabeis, devera: I — gerar, em
conformidade com o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico aprovado pela
Secretaria do Tesouro Nacional, o Didrio, o Razao, e¢ o Balancete Contdbil,
IT — permitir a elaboragdo das demonstracgoes contdbeis, dos relatérios e
demonstrativos fiscais, do demonstrativo de estatistica de finangas piblicas e a
consolidacao das contas publicas. (Port. n® 548/10, grifo nosso)

Os entes da Federacdo deverao elaborar seus livros contdbeis e os
respectivos balancetes em conformidade com as contas definidas no Plano
de Contas Aplicado ao Setor Puablico. O livro diario registra todos os fatos
contabeis em ordem cronoldgica.

Ja livro razao também registra todos os fatos, porém nao em ordem
cronolégica, mas sim por espécie, ou seja, por tipo de conta contabil. Ja o
balancete contabil, consiste basicamente numa relacio de contas extraidas
do livro razao com seus respectivos saldos credores ou devedores.

4 De acordo com subsistema de compensacédo previsto no art. 105, §5°, da Lei n°® 4.320/64.
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Conforme abordado, o sistema deverd ser capaz de elaborar as
demonstragdes contabeis exigidas pela norma e permitir a consolidacao
das contas publicas. Dessa forma, sera possivel elaborar o Demonstrativo
de Estatisticas de Finangas Puablicas.*®

3.2 Requisitos minimos de seguranca do sistema
De acordo com a Portaria n°® 548/10:

Art. 9° O SISTEMA devera conter rotinas para a realizagdo de corregoes ou
anulagoes por meio de novos registros, assegurando a inalterabilidade das informagoes
originais incluidas apos sua contabiliza¢do, de forma a preservar o registro histérico
de todos os atos. (Port. n® 548/10, grifo nosso)

Esta norma visa impedir que sejam realizadas manipulagoes das
informagoes originais registradas no sistema. Caso seja necessario reali-
zar qualquer corre¢ao ou anulagao, deverao ser realizados novos registros
contabeis por meio de estornos, transferéncias e complementagoes.

Art. 11 [...] o SISTEMA ficard disponivel: I — até 31 de dezembro, para registro
de atos de gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial relativos ao exercicio

N

Sfinanceiro; 11 — até o dltimo dia do més para ajustes necessarios a elaboracao
dos balancetes do més imediatamente anterior; 111 — até 30 de janeiro, para ajustes
necessarios a elaboracio das demonstracoes contabeis do exercicio imediatamente
anterior. §1° Ressalvado o disposto no art. 9° desta Portaria, o SISTEMA deverd
impedir registros contdbeis apds o balancete encerrado. (Port. n° 548/10, grifo nosso)

Esse artigo almeja impedir registros contabeis apds o encerramento
dos prazos estipulados, respeitando-se assim, os principios contabeis da
competéncia e da oportunidade. Esse dispositivo é extremamente impor-
tante para estabelecer seguranca juridica aos usudrios dos portais, pois
todas as informagoes disponibilizadas poderao instruir processos judiciais
e administrativos que causarem dano ao erario.

Em consequéncia, apés o prazo determinado, os dados relativos
aquele periodo nao poderao ser alterados, a nao ser em casos excepcio-
nais* para sanar incorre¢oes decorrentes de erros ou mau funcionamento
do sistema, mediante expressa autoriza¢ao do responsavel pela execugao
financeira e or¢camentaria. Constata-se, portanto, que a Portaria n® 548/10

4 Conforme o art. 7° da Portaria Conjunta n° 4, de 30 de novembro 2010 este demonstrativo sera elaborado
pela STN/MF para a Unido a partir de 2012; para os Estados, Distrito Federal e Municipios a partir de 2013 e
para todo o setor publico de forma consolidada a partir de 2014.

4 Art. 5°, 1ll, da Port. n°® 548/10.
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visa garantir a confiabilidade, a tempestividade e a integridade das infor-
magoes geradas pelo sistema.

4 Transparéncia, fiscalizacao e controle da gestao fiscal

Uma administragdo transparente ¢ aquela que funciona de maneira
aberta, sem nada as escondidas, baseada em principios éticos e demo-
craticos. Assim, mesmo que nao exista nenhuma imposi¢ao legal, cabe
a administra¢io informar todas as informacgoes pertinentes a sua gestao
orcamentaria e financeira.

Caso essas informacoes sejam disponibilizadas adequadamente, o
controle social poderd ser eficaz. Partidos politicos, por exemplo, poderao
fiscalizar os gestores de partidos da oposi¢ao com o objetivo de encontrar
irregularidades que os comprometerao nas préoximas eleigdes. Jornalistas
poderido fundamentar melhor suas dentncias de fraudes. Enfim, as possi-
bilidades de controle sao ilimitadas.

Nesse contexto de fortalecimento do controle social, destaca-se a
relevancia do portal “indice de transparéncia da gestao fiscal”*” o qual foi
criado por um comité de especialistas com o objetivo de evidenciar um
ranking que elenca os sites governamentais com maior ou menor grau de
transparéncia.

Destacam-se ainda, a importancia do trabalho efetuado pelas organi-
zagdes nao governamentais denominadas Contas Abertas* e Transparéncia
Brasil.* A primeira é uma entidade sem fins lucrativos que retne lideran-
¢as sociais, empresarios, estudantes e jornalistas interessados em conhecer
em contribuir para o aprimoramento da gestao fiscal. Ja a segunda é uma
organiza¢do independente e autdbnoma comprometida com o combate a
COITUpPCao.

Ressalta-se qualquer cidaddo, partido politico, associa¢ao ou sindi-
cato € parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e
ao 6rgao competente do Ministério Puablico o descumprimento das pres-
crigoes estabelecidas na Lei da Transparéncia.®

Além disso, destaca-se a importancia do controle institucional. No am-
bito federal, os principais 6rgaos de controle governamental sao o Tribunal

47 PORTAL INDICE DE TRANSPARENCIA. indice de Transparéncia. Disponivel em: <http://www.indicedetransparencia.
org.br/?page id=7>. Acesso em: 11 abr. 2010.

“ PORTAL CONTAS ABERTAS. Contas Abertas. Disponivel em: <http://contasabertas.uol.com.br/WebSite/
QuemSomos.aspx>. Acesso em: 4 maio 2010.

49 PORTAL TRANSPARENCIA BRASIL. Transparéncia Brasil. Disponivel em: <http://www.transparencia.org.br/>.
Acesso em: 4 maio 2010.

0 Art. 73-C, LC n® 131/09.
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de Contas da Uniao, a Controladoria-Geral da Uniao, o Ministério Pablico
da Unido e a Advocacia-Geral da Unido. Ja nos governos estaduais e munici-
pais, destacam-se os respectivos Tribunais de Contas, os 6rgaos de Controle
Interno e os Ministérios Puablicos. No Estado de Goids, por exemplo:

A Procuradoria da Unido no Estado de Goids (PU/GO) com o apoio da Controladoria-
Geral da Unido iniciou, no final de 2010, procedimentos para fiscalizar se os municipios
gotanos com mais de 100 mil habitantes tém cumprido as determinagies da Lei
Complementar n°. 131/09, que estabeleceu a criagao do Portal da Transparéncia.
A inspecao constatou que os sites dos municipios de Goiania, Luzidnia, Trindade
e Rio Verde jé estao adequados a legislagdo federal.’! (AGU, 2011, grifo nosso)

Dessa forma, verifica-se que a transparéncia promove um senti-
mento de vigilancia permanente sobre os administradores, pois a qualquer
momento eles poderao ser fiscalizados. Em consequéncia, ela estimula os
gestores a agirem com mais responsabilidade e zelo na gestao de recursos
publicos.

Desde o dia 28 de maio de 2010, a Unido, os Estados e os Muni-
cipios com mais de 100 mil habitantes tiveram de divulgar em seus res-
pectivos portais sua execugao or¢amentaria e financeira em “tempo real”.
Entretanto, de acordo com pesquisa realizada pelo Instituto de Estudos
Socioecondmicos entre dezembro de 2010 e fevereiro de 2011:

Das 27 capitais, nenhuma alcangou um posicionamento no indice considerado ideal.
Curitiba (75,9), Porto Alegre (75) e Brasilia (62,9) conseguiram os melhores lugares
no indice de transparéncia, mas foram classificadas como razoaveis. Enquanto
Teresina (0), Macapd (0) e Boa Vista (10,3) conquistaram os dltimos lugares e
ficaram com a categoria péssima. [...] A soma das capitais nas categorias “péssima”,
“ruim”, “mediocre” representou 70,4% dos resultados.”* INESC, 2011, grifo nosso)

Além disso, até determinados 6rgaos de controle ainda ndo cum-
prem a Lei da Transparéncia:

Ongaos criados justamente para fiscalizar o cumprimento da lei e coibir abusos cometidos
por entes publicos, os ministérios publicos estaduais e do Distrito Federal fazem feio
quando sao convocados a tornar transparentes seus proprios gastos. Levantamento feito

5! ADVOCACIA GERAL DA UNIAQ. Procuradoria fiscaliza implantacio de portais de transparéncia de municipios
goianos. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/TemplateTexto.aspx?idConteudo=155353&id
site=3>. Acesso em: 11 abr. 2011.

52 INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. Transparéncia orcamentaria nas capitais do Brasil. Disponivel
em: <http://www.inesc.org.br/biblioteca/textos/Transparencia%200rcamentaria%?20-%200riginal>. Acesso
em: 7 abr. 2011.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 189-208, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 206

05/10/2011 13:18:36 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 207

Transparéncia e controle da gestdo fiscal: a Lei Complementar n® 131/09 e sua regulamentacdo 207

pelo GLOBO nos 27 portais da transparéncia, mantidos desde 2009 por esses
6rgaos, mostra que o detalhamento de gastos com didrias, cartao corporativo e
contratagdo de terceirizados ainda é uma verdadeira caixa-preta da instituicao,
apesar de haver uma resolu¢ao do Conselho Nacional do Ministério Puablico
(CNMP) que obriga a divulgagio desses dados na internet.”* (O Globo, 2011)

No dia 28 de maio de 2011, completa-se 1 (um) ano de implantacao
dos Portais de Transparéncia dos Estados e dos Municipios com mais de
100.000 (cem mil) habitantes. Além disso, a partir desta data, todos os
municipios que tenham entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil)
habitantes também deverao disponibilizar seus respectivos portais.

Considerando o transcurso desses prazos e a baixa qualidade dos
Portais de Transparéncia apresentados até o momento, o Procurador-
Geral do Ministério Puablico junto ao Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado de Goids afirmou que a partir do dia 28 de maio de 2011 as fis-
calizagoes dos Portais de Transparéncia deverdo ser mais rigorosas, prin-
cipalmente no caso dos Estados e dos Municipios com mais de 100.000
habitantes (ATHAYDE, 2011).%

Verifica-se, portanto, que a “efetiva” transparéncia da gestao fiscal
ainda tem um longo caminho a ser percorrido. Apesar da dificuldade da
quebra de paradigma, a legislagao determina que até 28 de maio de 2013
todos os municipios com menos de 50.000 habitantes providenciem seus
respectivos portais de transparéncia dentro padroes minimos de qualidade
exigidos. Caso isso realmente ocorra, qualquer pessoa podera saber deta-
lhadamente onde, como e com qual finalidade o dinheiro publico estara
sendo gasto por qualquer 6rgao ou entidade governamental.

5 Consideracoes finais

Esta pesquisa buscou explicitar aos gestores e a sociedade quais sao
as principais implicagdes da Lei Complementar n® 131/09 e sua respec-
tiva regulamentacdo sobre a transparéncia da gestao fiscal. Dessa forma,
foram evidenciadas as formas de se assegurar a transparéncia da gestiao
fiscal, o padrdao minimo de qualidade do sistema integrado de adminis-
tracao financeira e controle e os seus requisitos minimos de contabilidade
e de seguranga.

>3 GASTOS de MPs estaduais s&o caixas-pretas. O Globo. Disponivel em: <http://www.mp.go.gov.br/portalweb/1/
noticia/2565ae33fbfeef50877452f5884f373d.html>. Acesso em: 12 abr. 2011.

*4 Conforme entrevista com o Dr. José Gustavo Athayde, Procurador Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado de Goids, em 04 de maio de 2011.
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Considerando a relevancia dessas implicagoes, o estudo revela que a
Lei Complementar n® 131/09 contribuiu significativamente para aumentar
o grau de transparéncia, fiscalizagio e controle da gestao governamental.

Apesar de a transparéncia em tempo real ser uma experiéncia nova,
verifica-se, que o Brasil nao carece de legislagao que regulamente o assunto,
mas sim de administradores que cumpram as disposicoes legais e permi-
tam que qualquer pessoa saiba onde, quanto e como o dinheiro publico
estd sendo arrecadado e gasto.

Entretanto, percebe-se que a maioria dos entes da Federagao nao
vem cumprindo satisfatoriamente as exigéncias da Lei da Transparéncia
nem tampouco estdo preparados para atender as exigéncias do Decreto
n° 7.185/10 e da Portaria n® 548/10.

Considerando que a maior parte dos 6rgaos e entidades brasilei-
ros contratam sistemas de terceiros, recomenda-se que sejam exigidos nos
editais de licitagdes que os sistemas integrados de administracao financeira
e controle ofertados sejam capazes de atender as exigéncias estabelecidas
nessa legislagao.

Sugere-se que os 6rgaos governamentais elaborem e publiquem car-
tilhas com linguagem acessivel aos interessados sobre os principais con-
ceitos dessa legislacdo, bem como criem canais de recebimento de criticas
e sugestoes sobre seus respectivos Portais de Transparéncia.

Recomenda-se, ainda, que sejam realizadas pesquisas de campo com
o objetivo de fiscalizar e aperfeicoar a Transparéncia da Gestao Fiscal nos
diversos entes da Federagdo. Por fim, apela-se para que os 6rgaos de con-
trole institucional fiscalizem de forma mais intensa e rigorosa as prescrigoes
estabelecidas na Lei Complementar n® 131/09 e na sua regulamentacao.

Informacao bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):

VIEIRA, Luis Eduardo P. de O. Transparéncia e controle da gestao fiscal: a Lei Complementar
n°® 131/09 e sua regulamentacdo. Revista Técnica dos Tribunais de Contas — RTTC, Belo
Horizonte, ano 2, n. 1, p. 189-208, set. 2011.
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O parecer prévio e a transparéncia fiscal

Flavio C. de Toledo Jr.

Assessor Técnico do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo.

Palavras-chave: Lei Complementar n® 131. Lei de Transparéncia Fiscal.

Sumario: 1 Apresentagao — 2 A Lei Complementar n® 131, de 2009 — A Lei
de Transparéncia Fiscal — 3 O regramento anterior a Lei de Transparéncia
Fiscal — 4 Proposta para os Tribunais de Contas — A conversao dos niimeros
orcamentarios em indicadores de facil compreensao da sociedade

1 Apresentacao

No projeto de lei de responsabilidade fiscal, assim destacava a expo-
sicao de motivos: “cabe notar que a experiéncia internacional sobre cédigo
de finangas publicas, bem como a literatura a respeito, indica ser a transpa-
réncia um dos instrumentos mais eficazes para a disciplina fiscal”.

Depois, promulgada em maio de 2000, a Lei Complementar n® 101
vem se escorar em duas pilastras: o planejamento or¢amentario e a trans-
paréncia. E o que se diz logo no inicio do texto: “A responsabilidade fiscal
na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente...” (§1° do art.
1°; g.n.).

De seu turno, a prestacao das contas publicas acontece por meio de
relatérios, balancetes, balancos e outras pecas financeiras publicadas na
imprensa, franqueadas na internet ou, mesmo, disponibilizadas no res-
pectivo Poder Legislativo. Eis, portanto, os instrumentos de que dispoe o
contribuinte para verificar a aplica¢do do dinheiro que lhe foi compulso-
riamente recolhido.

Este trabalho visa mostrar que, para o cidadao, ¢ bastante dificil, se
nio impossivel, a interpretacdo daqueles demonstrativos financeiros. Poe-se
aqui forte embaraco para que se opere aquele fundamental principio: o da
transparéncia.

Tal decorre da dificuldade de o leigo analisar os confusos e intrica-
dos emaranhados numéricos de administracio financeira; deles nao se
podem extrair conclusdes de maior interesse popular.

Tendo por exemplo o nivel local de governo e com base nas publica-
¢oes legais sobre movimento de dinheiro publico, ndo é dado ao municipe
saber se, em face de localidades assemelhadas do Estado:
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a Prefeitura anda repassando muito dinheiro para organizagoes
nao governamentais;

a Camara dos Vereadores gasta muito;

a taxa de investimento é baixa;

vem-se gastando, muito acima da média, com a terceirizagdo da
coleta de lixo, da satde ou da merenda escolar;
- 0 or¢amento social ndo esta sendo priorizado;

o déficit da previdéncia prépria esta a comprometer or¢amentos
futuros, prejudicando a agenda governamental;

- existem muitos cargos em comissdo na maquina governamental;

- o subsidio do Prefeito poderia ser bem menor.

Nessa marcha, permitimo-nos indagar: o que fariam a imprensa
local e os segmentos organizados da populagio se soubessem que, rela-
tivamente a municipios de mesmo porte, a Camara gasta em demasia, a
terceirizacdo da merenda escolar muito consome do erario ou o repasse
para ONGs estd bem acima da média estadual?

Entdo, sugere este trabalho que, por disporem de atualizados dados
financeiros de cada ente jurisdicionado, os Tribunais de Contas poderiam,
no contexto do universo fiscalizado, fazer o tratamento daqueles indicado-
res, divulgando ndmeros de grande proveito para o controle exercido pela
sociedade organizada; tudo isso em apéndice ao parecer sobre as contas do
Chefe do Poder Executivo, instrumento que, por for¢a do art. 48 da LRF,
deve ser divulgado na pagina eletronica de cada ente federado.

Esse estimulo ao controle social aumentaria a eficiéncia dos Tribu-
nais de Contas, posto que estes, impossibilitados de acompanhar, todo o
tempo e in loco, os atos de gestdo local, dirigir-se-iam para rumos mais
certeiros; isso, claro, baseados em indica¢des de uma fortalecida instancia
social de controle.

Feitas essas consideragdes, ha de se antecipar que, neste artigo,
comenta-se, de inicio, a primeira alteracdo na Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei n° 131/09), que busca aprimorar a transparéncia fazenddria;
ver-se-do, logo em seguida, os inimeros outros dispositivos legais sobre
publicidade fiscal, propondo-se, logo em seguida, os antes ditos indica-
dores comparativos.

2 A Lei Complementar n°® 131, de 2009 — A Lei de Transparéncia Fiscal

Editado em 27 de maio de 2009, sobredito instrumento vem a ser a
primeira modificagdo no cédigo de responsabilidade fiscal, promulgado
que foi 9 (nove) anos antes, em 4 de maio de 2000.
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Nisso, fez o legislador insercoes nos artigos 48 e 73 da LRF, objeti-
vando facilitar a lide dos controles institucionais, quer o social, o interno
ou o0 externo.

De inicio, ha de se dizer que o acrescentado art. 73-A melhor reitera
a norma constitucional (art. 74, §2°), estabelecendo que, em face dos Tri-
bunais de Contas e do Ministério Pablico, qualquer cidaddo ou institui¢ao
é parte legitima para denunciar desvio fiscal. Em tal caso, pensamos que
a atencao social pode ser eficaz quanto as normas de envolvimento no
processo or¢amentario (arts. 48 e 49), de paralisagio de obras publicas
(art. 45), de falta de critérios e detalhamento nos repasses ao terceiro
setor (art. 4°, I, “f”, c.c art. 26), de rentincia irregular de receita (art. 14),
bem assim as que restringem a despesa no tltimo ano de mandato (art. 21,
parédgrafo tnico, e art. 42).

Em seguida, os novos incisos do art. 48 querem que a sociedade,
por meio eletronico (internet), possa conhecer, em tempo real, o nivel e a
espécie da receita arrecadada, além da utilidade que esta sendo adquirida
(bem ou servigo), desagregada esta informacdo em cifra monetéria, nome
do fornecedor, niimero do processo administrativo e, se for o caso, tipo de
licitacao realizada (Convite, Pregdo, Tomada de Pregos, Concorréncia).

Para tanto, deverao estados e municipios utilizar sistema eletronico
de administracao financeira que atenda, ao menos, o padrao de qualidade
do SIAFI, o Sistema Integrado de Administracio Financeira da Unido. E
o que passou a determinar o inciso III, art. 48 da Lei Complementar n°
101, de 2000.

De se lembrar que o Servigo de Processamento de Dados da Unido
(SERPRO) desenvolveu, a semelhanca do SIAFI, um sistema eletrénico
aplicavel aos demais entes federados; ¢ o SIAFEM (Sistema Integrado de
Administragdo Financeira de Estados e Municipios), adotado em boa parte
dos Estados-membros e em alguns poucos municipios.

Nesse cenario, facil deduzir que o SIAFEM também serve aos pro-
positos da transparéncia fiscal.

De toda forma, modelos similares ao SIAFI e ao SIAFEM serao
necessariamente utilizados pelos municipios brasileiros: os que tém mais
de 100 mil habitantes ja devem estar operando desde 27 de maio de 2010;
as localidades de 50 a 100 mil habitantes precisam inaugurar o sistema
até 27 de maio de 2011; ja as comunas pequenas, com menos de 50 mil
pessoas, terao tempo bem mais ampliado: 4 (quatro) anos, ou seja, até 27
de maio de 2013.
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Nao receberao transferéncias voluntarias os que nao se ajustem

naqueles prazos, cabendo todavia lembrar que, dessa punigdo, a LRF

excepciona repasses voltados a educacao, saide e assisténcia social:

Art. 25 — ...

§3° — Para fins de aplicacdo das sangdes de suspensdo de transferéncias
voluntarias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas
a acoes de educagao, saude e assisténcia social.

Considerando que grande parte das transferéncias voluntarias se

dirige aquelas trés areas, talvez in6cua seja a sobredita penalidade.

No escopo de regulamentar a Lei da Transparéncia Fiscal, o Pre-

sidente da Republica, em 27 de maio de 2010, baixa o Decreto Federal

n°® 7.

185, com as seguintes particularidades:

- aludido no art. 48, paragrafo tnico, da LRF, o sistema integrado
de administracdo financeira e controle passa a contar com deno-
minagdo simples e objetiva: Sistema;

- abrangendo todo o nivel de governo, integram o Sistema todos os
6rgaos da Administracao direta, bem como as autarquias, funda-
¢oes e empresas estatais dependentes;

- diferente do SIAFI e SIAFEM, o Sistema dispensa senhas e o prévio
cadastramento dos usuarios, ou seja, é de amplo acesso publico;

- o Sistema ¢ recurso de informatica para o cidadao acompanhar
receitas e despesas, apresentadas até o 1° dia util que sucede o do
registro contébil; eis o tempo real mencionado na Lei Complemen-
tar n° 131, de 2009;

- tais informagoes comparecerao até a abertura referenciada no art. 7°
do Decreto, quais sejam:

1. detalhamento da despesa:

a) valor do empenho, liquidagao e pagamento;

b) nitmero do processo (quando for o caso);

¢) pessoa fisica ou juridica beneficiada com o pagamento;

d) o bem fornecido ou o servigo prestado.

2. detalhamento da receita:

a) previsao;

b) langamento, quando for o caso;

¢) arrecadacao.

R. Técn
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3 O regramento anterior a Lei de Transparéncia Fiscal

Reclamados em norma geral de direito financeiro, eis os principais

demonstrativos financeiros que devem ser divulgados pela Administragao:

- a cada dois meses, Unido, estados e municipios publicam o relaté-
rio resumido da execuc¢io or¢amentaria (CF, art. 165, §2°);

- todo més, aqueles entes estatais divulgam o montante de cada um
dos tributos arrecadados no més anterior (CF, art. 162);

- todo ano, os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario publicam
os valores do subsidio e da remuneragido dos cargos e empregos
publicos (CF, art. 39, §6°);

- as contas publicas ficam disponiveis, durante todo o exercicio, no
respectivo Poder Legislativo e no 6rgao responsavel por sua ela-
boragio, geralmente as Secretarias ou Diretorias de Fazenda ou
Financas (LRF, art. 49);

- também durante todo o ano, os or¢amentos, balancos e pareceres
prévios dos Tribunais de Contas disponibilizam-se na pédgina ele-
tronica de cada ente estatal (LRF, art. 48);

- a cada quadrimestre, cada um dos poderes estatais publica o rela-
torio de gestao fiscal, mostrando ntimeros sujeitos a limites: des-
pesa de pessoal, divida consolidada, garantias, operagdes de crédito
(LRF, art. 55, §2°).

4 Proposta para os Tribunais de Contas — A conversao dos nimeros
orcamentarios em indicadores de facil compreensao da sociedade

Tendo em mira a maior proximidade fisica do Governo e a vista
de que os servigos publicos sdo hoje realizados, em predominancia, pelo
municipio, é aqui que os segmentos organizados da popula¢io podem
melhor desenvolver controle quanto ao uso do dinheiro publico.

De outra parte, a experiéncia vem-nos mostrando que as antes men-
cionadas pegas financeiras pouco dizem ao contribuinte, o que as torna
quase intteis e, no mais das vezes, dispendiosas ao Tesouro. E bem assim
porque as cifras mostram-se por demais detalhadas, confusas; deixam de
evidenciar os resultados finalisticos que mais interessam ao cidadao, nao
permitindo, além de tudo, comparac¢ao com indicadores reconhecidos ou
com padroes construidos em municipalidades congéneres.

O relatério resumido de execugdo or¢amentaria, por exemplo, nada
tem de resumido; compode-se de um detalhadissimo balango or¢camentario
e de robustos anexos. Para quem disso duvidar, basta ver os modelos na
pagina da Secretaria do Tesouro Nacional (www.tesouro.fazenda.gov.br).
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Por outro lado, a Lei de Transparéncia Fiscal é inegavel ganho para
a transparéncia; demanda ela contetidos que, em tempo real, permitem
ao cidadao aferir se, nas compras governamentais, ha favorecimento de
tal ou qual empresa; se estd a ocorrer sobrepreco ou superfaturamento ou,
mesmo, se nao acontece fracionamento de certa despesa para, obviamente,
esquivar-se o poder publico da licitagao ou, talvez, de uma modalidade
que demande maior chamamento de contendores.

Nesse cenario de real impulso a publicidade fiscal, os Tribunais de
Contas, em apéndice aos pareceres sobre as contas do Prefeito, poderiam
apresentar, por municipio, nimeros que mais convém a populagao, com-
parados todos com a média encontrada em localidades da mesma faixa
populacional do Estado, por exemplo, as seis que se perfilam no art. 29,
VI, da Constituicgao:

- até 10 mil habitantes;

- de 10 mil e um habitantes a 50 mil habitantes;

- de 50 mil e um habitantes a 110 mil habitantes;

- de 100 mil e um habitantes a 300 mil habitantes;

- de 300 mil e um habitantes a 500 mil habitantes;

- mais de 500 mil habitantes.

Ha4 de se ressaltar que tais pareceres prévios devem ser divulgados
na pagina eletrénica de cada municipio. E o que determina o art. 48 da
Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 48 — Sao instrumentos de transparéncia de gestdo fiscal, aos quais serd
dada ampla divulgagao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes or¢amentdrias; as prestacoes de contas e o
respectivo parecer prévio; ... (g.n.)

Quanto a segrega¢do dos municipios por tamanho populacional,
é bem verdade que diferengas existem entre comunas de igual porte. E
o caso dos pequenos municipios industrializados, de receita relativamente
alta, se confrontados, em mesmo patamar, com os carentes pequenos
municipios agricolas.

Ideal seria que a separacao acontecesse pela base econdmica asso-
ciada ao tamanho populacional. Todavia, e ante a dificuldade de se cons-
truirem, de pronto, esses modelos tipolégicos, poder-se-ia, em primeiro
momento, operar-se tio somente com o corte da magnitude populacional.
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No esfor¢o de ofertar a populagao dados de facil entendimento,
o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, no Portal do Cidadao,!
franqueia nao s6 informagoes requeridas na Lei de Transparéncia Fiscal;
também apresenta niimeros que permitem comparagao com outros muni-
cipios; é bem o caso do gasto de combustivel no setor da Educagao e des-
pesa per capita com merenda escolar.

Ante todo o exposto, passamos a sugerir os indicadores que pode-
riam municiar os pareceres prévios dos Tribunais de Contas:

- Divida liquida de curto prazo (déficit financeiro)

Ha de se ilustrar que é esse o tipo de divida que mais onera o muni-
cipio, esfera de governo que, de outra parte e tirante as grandes localida-
des, tem baixo estoque de divida de longo prazo (consolidada ou fundada).
Composto por Restos a Pagar sem cobertura de caixa, o endividamento
de curta exigibilidade, desde que elevado, muito prejudica a futura agenda
de programas governamentais, sem embargo de resultar atraso no paga-
mento de fornecedores, os quais, sob tal hip6tese e nao raro, apdem
sobrepregos nas vendas seguintes.

- Gasto da Camara dos Vereadores

Apesar de as despesas camardarias sofrerem rigidos limites constitu-
cionais, que oscilam entre 3,5% e 7,0% da receita municipal (EC n° 58, de
2009), malgrado essa barreira financeira, o gasto da Edilidade pode estar
bem inflado ante comunas de semelhante porte do Estado.

- Subsidio do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretdrios Municipais
De limite ampliado (subsidio do Ministro do STF), tais remuneragoes
podem estar bem acima da média estabelecida em municipios analogos.

- Taxa de investimento em propor¢do a receita corrente liquida
Aqui, o cidaddo poderd ver em qual nivel o Prefeito realiza obras.

- Receita tributdria propria/receita total

No caso, o contribuinte saberd se recolhe mais ou menos do que a
média havida em localidades assemelhadas. De sua parte, o Tribunal de
Contas verificara o esfor¢o arrecadatério do municipio, em atendimento

T <www.portaldocidadao.tce.sp.gov.br>.
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ao art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ha aqui de se alertar que,
conforme o Manual de Receita da Secretaria do Tesouro Nacional, o retido
Imposto de Renda nao é mais transferéncia da Unido, mas, sim, receita

tributaria prépria do municipio.

- Divida com o regime proprio de previdéncia

Eis um severo risco para a saude financeira do municipio. Desde
que elevada essa pendéncia, saberd o municipe que, no futuro, havera
comprometimento do or¢gamento e, portanto, da agenda governamental,

sobretudo no tocante as obras e implantacao de novos servigos locais.

- Orgamento social (educagao, saiide, assisténcia social, seguranga publica e direitos
da cidadania)

No mais das vezes, reiteram os mandatarios que priorizam esse tipo
de or¢amento. Assim, os Tribunais de Contas, na andlise comparativa,
mostrarao se a retérica €, de fato, uma pratica administrativa.

- Despesa com terceirizagdo de servigos de satde, coleta de lixo, merenda escolar
entre oulros
A imprensa vem rotineiramente denunciando abusos nos precos

praticados pelas empresas que assumem esses servigos publicos.

- Auxilios, subvengoes, contribuigies e outros repasses a entidades do terceiro setor

Aqui comparece efetiva possibilidade de desvio ou mau uso do
dinheiro publico. Com efeito, ao finalizar recente auditoria global, o Tribu-
nal de Contas da Uniao verificou irregularidades em nada menos que 54%
dos repasses feitos as organizagoes ndo governamentais. Nesse passo, o rela-
toério do TCU assim consigna: “O que estd ocorrendo € uma verdadeira ter-
ceirizagao da execucao de politicas publicas para organizacoes da sociedade
civil, dai descambando para toda sorte de ilicitos administrativos, tais como
a burla da exigéncia do concurso publico e de licitagdes, o uso politico-
eleitoral dos recursos transferidos, o desvio de recursos para enriquecimento
ilicito, entre muitos outros... Em geral, os objetos dos convénios nio sao
definidos com precisdo, as metas sao vagas e as irregularidades incluem
ainda superfaturamento de precos e notas fiscais frias” (Folha de S.Paulo, 12
nov. 2006, p. A4).
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- Percentual de cargos em comissao ocupados em face de todos os cargos ocupados
Ante a nao edicao da lei aludida na Constituicao (art. 37, V), inexis-
tem percentuais maximos para esses cargos, de livre nomeacgao e exonera-
¢do. De outra banda, especialistas em Administra¢gao Puablica anotam que
os quadros efetivos, desde que bem treinados, tém mais condigdes de asse-
gurar a eficiéncia e a melhor continuidade dos programas governamentais.

QUADRO 1

Indicadores comparativos municipais

Indicador municipal No municipio |Média em muni-
cipios da mesma
faixa populacional

Subsidio do Prefeito R$ R$
Subsidio do Vice-Prefeito R$ R$
Subsidio dos Secretarios Municipais R$ R$
Gasto total da Camara dos Vereadores R$ R$
Orcamento Social (educagdo, saude, assisténcia |R$ R$
social, sequranca publica e direitos da cidadania)

Taxa de investimento (investimentos mais in- % %
versées financeiras/receita corrente liquida)

Divida liquida de curto prazo (passivo financeiro | R$ R$
MENQS ativo financeiro)

Resultado da execucao orcamentaria do ano % %

anterior (receita arrecadada menos despesa
liquidada/receita corrente liquida)

Divida com precatdrios judiciais e com déficit R$ R$
do regime préprio de previdéncia

Despesa de pessoal % %
Despesa com pessoal inativo % %
Percentual de cargos em comissdo ocupados % %
relativamente aos cargos totais ocupados.

Despesa unitaria com terceirizacdo dos servicos |R$ R$
de saude (custo total/n® atendidos)

Despesa unitaria com terceirizacdo da merenda |R$ R$
escolar (custo total/n°® refeicées)

Despesa unitaria com terceirizacdo da coleta de |R$ R$
lixo (custo total/area total da coleta)

Auxilios, subvencdes, contribuicdes e outros R$ R$

repasses a entidades do terceiro setor

Informacao bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):
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O melhor governo ¢é aquele que ensina o povo a governar a
ST mesmo.

(Goethe)

1 Introdugao

A Lei Complementar Federal n° 131, de 27.05.2009, acrescentou
dispositivos a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e determinou que os
entes federados disponibilizem na rede mundial de computadores, em
tempo real, informagdes sobre a execu¢do orcamentéria e financeira.

O objetivo desse dispositivo legal é, até onde se pode perceber, tornar
possivel que cidadaos avaliem de maneira tempestiva, objetiva e critica a
gestdo das contas publicas. Por esse motivo ndo basta que as informagoes
estejam apenas disponiveis, € necessario ainda que elas sejam relevantes,
confidveis, simples e compreensiveis.

Para tanto, a Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, como sistema
gerador de informacoes, exerce papel fundamental nesse processo. Razao
pela qual institui¢bes nacionais e internacionais tém contribuido para o
aprimoramento da informagao contdbil no sentido de torna-la 1til nao
apenas para os gestores e auditores publicos e outros tomadores de decisao,
mas também para toda a sociedade.
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A International Federation of Accountants (IFAC), por exemplo, acredita
que a adogao das International Public Sector Accounting Standard (IPSAS),
ou Normas Internacionais de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,
contribui para a melhoria significativa na qualidade das informagdes con-
tabeis elaboradas por entidades do setor publico. Esse fato, por seu turno,
propicia avaliagbes adequadas sobre as decisoes de alocagido de recursos
publicos, aumentando a transparéncia e a qualidade das prestacoes de
contas dos gestores publicos.

No Brasil, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em parceria com
o Conselho Federal de Contabilidade (CFC), vem desempenhando papel
relevante na criagdo e aprovacao de novas normas voltadas para o setor
publico em prol da convergéncia aos padroes internacionais, contribuindo,
nesse diapasdo, para a melhoria da qualidade da informacao contébil e,
consequentemente, para a transparéncia da Administracao Publica.

2 Contextualizacao da transparéncia no Brasil

Sempre se torna oportuno registrar que a transparéncia, além de
possuir importancia fundamental para uma boa governanca, representa
um dos pilares da LRF na Administra¢iao Publica.

De fato, ex vi o art. 1°, §1° da citada lei, a responsabilidade na gestao
fiscal pressupoe a agio planejada e transparente, em que se previnem ris-
cos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

E sabido que nio basta um governo ser ético, fiscalmente respon-
savel, voltado para o social, indutor do desenvolvimento, eficiente, entre
tantos outros atributos necessarios e imprescindiveis para uma boa gestao.
Se ele nao for um governo transparente, nada adianta.

A palavra transparéncia significa qualidade de transparente. E ser
transparente é deixar conhecer, mostrar-se, ser claro.

No setor publico, independentemente da questao legal, promover a
transparéncia ¢ dar condic¢ao de acesso a sociedade sobre todas as infor-
magoes relacionadas a gestdo publica. Ou seja, é permitir a sociedade
saber onde e como o dinheiro publico estd sendo gasto, bem como contri-
buir para o fortalecimento dos sistemas de controle.

Nos dizeres do escritor alemao Goethe, “o melhor governo é aquele
que ensina o povo a governar a si mesmo”. Ou seja, é aquele que propicia
transparéncia quanto aos seus atos e meios, que permitam a sociedade
opinar e participar das decisdes de governo.
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Nesse sentido, nao pode o pais deixar de buscar permanentemente
a melhoria de suas institui¢oes, visando a que o governo amplie sua pro-
pria governabilidade sobre as contas publicas e, principalmente, para
propiciar a governabilidade da sociedade sobre os assuntos do governo,
mediante introdu¢do de mecanismos de transparéncia e participagao.

A transparéncia consubstancia-se, também, em importante ferra-
menta no combate a corrupg¢ao. A Convengao Internacional de Combate
a Corrupgao da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), em seu artigo 5°
— Politicas e praticas de prevencdo da corrupgao —, enfatiza que:

Cada Estado Participante, de conformidade com os principios fundamentais de
seu ordenamento juridico, formulara e aplicara ou mantera em vigor politicas
coordenadas e eficazes contra a corrupgido que promovam a participacao
da sociedade e reflitam os principios do império da lei, a devida gestao dos
assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia e a obrigagdo de prestar
contas. (grifou-se)

Porém, paralelamente ao dever da Administragiao Puablica de forne-
cer informagoes de qualidade para os cidadaos, estd o papel da sociedade
de acompanhar as a¢des divulgadas, controlar e passar a discutir sobre a
gestao publica e a qualidade dos dispéndios de recursos publicos.

Entretanto, acompanhar e entender as informacoes da gestao pu-
blica, muitas vezes, nao é tarefa facil para todo e qualquer cidadao, ja que
muitas vezes o problema ¢ a falta de uma boa formacao.

Se a sociedade cobrasse dos gestores publicos o melhor resultado de
sua gestdo, como sabem cobrar dos técnicos de futebol das equipes ludo-
pédicas, com certeza o Brasil estaria melhor.

No entanto, é sabido que o perfil da sociedade brasileira ainda esta
aquém do desejavel, no sentido de que seja exigido diuturnamente dos
gestores publicos um melhor desempenho na gestao da res publica.

E, em verdade, uma mudanca de paradigmas. Como toda mudanga
tende a ser um processo dificil, ela precisa ser desenvolvida com paciéncia
e perseveranga.

Como o educar é a base de qualquer processo de transformacao, a
primeira grande mudanga cultural deve ocorrer na formacao dos estu-
dantes nas escolas, para que eles possam pensar de maneira critica e lutar
pelos seus direitos. Talvez seja esse o primeiro grande passo.
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3 O papel da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico no processo de
transparéncia

No processo de transparéncia, a Contabilidade Aplicada ao Setor
Pablico, pautada na sua nova fundamentagio normativa aprovada pelo
CFC e pela STN, constitui instrumento facilitador para o acompanha-
mento das demonstragoes divulgadas pela Administracao Publica, devendo
fornecer aos usuarios informagoes compreensiveis. Contudo, “presume-se
que esses ja tenham conhecimento do ambiente de atuagio das entidades
do setor publico.”

Hendriksen e Van Breda (1999, p. 515) acompanham esse entendi-
mento, quando abordam que “a quantidade de informagao a ser divulgada
depende, em parte, da sofisticagio do leitor que a recebe para interpretar
os dados contabeis”.

Em outras palavras, no pensar de Iudicibus (2009, p. 111), é preciso
tracar um perfil do usuario (leitor das demonstragoes contabeis) e verifi-
car, em cada circunstancia de tempo e espaco, a qualidade e a quantidade
de informacao que podera ser assimilada.

Na mesma linha de tudo que foi dito, a Contabilidade Aplicada ao
Setor Puablico, nos termos da Resolugao CFC n° 1.128/2008, tem como
principal objetivo fornecer, por meio das demonstragoes contabeis, infor-
magoes sobre resultados da gestdo publica no sentido de contribuir para a
tomada de decisoes e adequada prestacao de contas.

De mais a mais, a Portaria n® 184/2008, do Ministério da Fazenda,
estabeleceu que esse importante ramo da Ciéncia Contabil deve “dispo-
nibilizar informagdes contdbeis transparentes e comparaveis, que sejam
compreendidas por analistas financeiros, investidores, auditores, contabi-
listas e demais usudrios, independentemente de sua origem e localizagio”.

Corroborando a necessidade de se buscar sempre a transparéncia,
a IFAC, entidade facilitadora do processo de convergéncia das normas de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, objetiva, entre outros, servir ao
interesse publico por meio da criagdo de normas, com o intuito de defen-
der a transparéncia e a convergéncia na informagao financeira, fornecendo
orientagao sobre as melhores praticas para profissionais contabeis.

No Brasil, no ambito do processo de aprimoramento da transparén-
cia, a Lei Complementar Federal n® 131/2009 acrescentou dispositivos a
LRF, objetivando, “[...] determinar a disponibiliza¢ao, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execugdo or¢camentaria e financeira
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 219-227, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 222

05/10/2011 13:18:37 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 223

Transparéncia no Setor Plblico: uma proposta para incentivar 223

Assim, até 2013, os entes da Federagao (a partir de 28.05.2010,
para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com mais
de 100.000 habitantes) deverao tornar disponiveis para o pleno conhe-
cimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, informagoes
pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentdria e financeira, em meios
eletronicos de acesso publico, lastreadas em sistema integrado de admi-
nistracao financeira e controle, com padrao minimo de qualidade.

Portanto, as informagdes deverao incluir “todos os atos praticados
pelas unidades gestoras no decorrer da execugao da despesa, no momento
de sua realizagdo, com a disponibiliza¢gio minima dos dados referentes
ao numero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando
for o caso, ao procedimento licitatério realizado” e “o lancamento e o
recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a
recursos extraordinarios”.

De acordo com a citada Lei Complementar Federal n® 131/2009, “a trans-
paréncia sera assegurada também mediante adocao de sistema integrado
de administracdo financeira e controle, que atenda a padrao minimo de
qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Uniao”.

Verifica-se, dessa forma, a preocupagao do legislador em nao
somente garantir que as informagdes sejam disponibilizadas para a
sociedade de forma aberta e tempestiva, mas que também sejam pro-
duzidas em sistemas confidveis que atendem a padrdes minimos de
qualidade. O que faz todo sentido, pois a transparéncia de informa-
¢oes que nao tenham fidedignidade causa perda de credibilidade.

Assim, as informagbes geradas devem atender especificamente ao
Decreto Federal n° 7.185/2010 e a Portaria n°® 548/2010 do Ministério
da Fazenda, que dispoe sobre o padrao minimo de qualidade do sistema
integrado de administragao financeira e controle, no ambito de cada ente
da Federagao, nos termos do art. 48, paragrafo tnico, inciso III, da LRF.

Registre-se, por importante, que alguns entes da Federagao, com o
objetivo de ampliar “o didlogo constante e aberto com a sociedade”, em
nome da transparéncia, tém disponibilizado “acesso a nimeros globais
de receitas, despesas, gastos com educagao, satude, limites estabelecidos
pela LRF e consulta a pagamentos feitos as empresas ou pessoas fisicas
fornecedoras ou prestadoras de servigo, bem como a distribuicao desses
recursos e em que esses recursos foram aplicados”.
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Todavia, com o intuito de se obter uma melhor visibilidade do uso
dos recursos publicos, urge disponibilizar, na forma recomendada pelo
Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA), por ocasiao do exame
das Contas Governamentais, referentes ao exercicio de 2009, amplo acesso
aos detalhamentos da receita e da despesa publicas de forma interativa,
pormenorizada e integrada, de modo a possibilitar ao usuario uma melhor
e mais detalhada visualizacio da execuciao orcamentaria, com informa-
¢oes tais como fontes e natureza da receita, elementos e subelementos de
despesa. Recomenda-se também a especificacao do gasto (o qué, por que,
como, onde, quando, quanto e a quem), bem como permitir a realizagido
de analises comparativas e projecoes quantitativas e graficas, objetivando
contribuir para o controle social.

Ademais, torna-se necessario, também, ainda nos termos da citada
recomendagio, incentivar a publicidade, em meio eletronico, da relagao
de todas as compras realizadas pelo Poder Publico, possibilitando permi-
tir a identificagio do bem comprado, seu preco unitario, a quantidade
adquirida, o procedimento de aquisi¢ao, o nome do fornecedor e o valor
total da operagao, aglutinando por itens as compras decorrentes de licita-
¢oes, dispensas e inexigibilidades.

Impende lembrar que o advento das notas fiscais eletronicas e a
evolugao das ferramentas de tecnologia da informac¢ao em muito contri-
buirdo para a consecucao da transparéncia na Administracao Publica.

Destaque-se, como visto, que, até 27.05.2013, todos os municipios
brasileiros deverdo estar com seus portais de transparéncia disponibiliza-
dos nos respectivos sitios na rede mundial de computadores, ou, simples-
mente, sies.

A rigor, nos termos das imposicoes legais, o ente federado que des-
cumprir essa determinacdo tera suspenso o recebimento de transferéncias
voluntarias (convénios e outros repasses).

No setor publico ja existem disponiveis muitos sifes de transparén-
cia. Entretanto, nem sempre o muito é sinébnimo de qualidade. Porém,
como se costuma pensar, somente a criagdo de penalidades para quem
nao observa a lei pode nao ser o melhor caminho para incentivar uma
nova pratica e para se fazer melhor.

No setor privado, por exemplo, foi criado, em 1997, o Prémio Anefac
— Fipecafi Serasa Experian, que concede o Troféu Transparéncia as institui-
¢oes que apresentem os melhores balancos contabeis.
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A responsabilidade dessa premiacao é da Associagao Nacional dos
Executivos de Financas, Administracao e Contabilidade (Anefac), com
execucao técnica da Fundagdo Instituto de Pesquisas Contabeis, Atuariais
e Financeiras (Fipecafi), e apoio da Serasa, bureau de crédito que detém
extenso banco de dados sobre consumidores, empresas e grupos econo-
micos brasileiros.

O prémio é um reconhecimento de que as demonstragoes refle-
tem, com clareza, o real posicionamento da empresa e que o mercado
pode tomar decisbes com mais seguranga, gragas a essas informacoes
com maior transparéncia. Os principais atributos considerados sao: a
clareza nas demonstracdes financeiras publicadas, a qualidade das infor-
magcoes colhidas e divulgadas e a idoneidade dessas organizagoes.

Segundo a Anefac — Fipecafi Serasa Experian, esses atributos refe-
rem-se a “um conjunto de elementos importantes, que reflete diretamente
na imagem dessas empresas perante seus acionistas, colaboradores, forne-
cedores, governos, consumidores e demais stakeholders”.

Conforme informagées disponiveis em: <http:/www.anefac.com.
br/>, na 14* edi¢ao do Prémio Anefac — Fipecafi Serasa Experian, as 20
finalistas foram selecionadas entre mais de 700 balancos contdbeis ava-
liados, sendo consideradas, entre outros, “demonstragdes com resultados
abrangentes, relatérios de administracao, informagoes sobre governanca
corporativa e gestdo de recursos humanos, detalhamento de caixa, ado-
¢do das normas contabeis vigentes, layout claro, parecer dos auditores,
além de divulgagao do balango s6cio-ambiental”.

Consequentemente, nada mais natural que o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC), a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Instituto
Rui Barbosa (IRB), Associacio dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (ATRICON), Associagio Brasileira de Municipios (ABM), entre
outros atores interessados (stakeholders), observem experiéncias positivas
nesse sentido, na tentativa de incentivar também as entidades do setor
publico a fazerem mais e melhor no que tange a questio de transparéncia.

Registre-se também, por oportuno, que, no més de julho de 2010, a
Associacio Contas Abertas lancou o Indice de Transparéncia do Executivo
Federal e dos Estados.

Criado por um comité de especialistas em contas ptblicas, o Indice
de Transparéncia tem como escopo avaliar, com base em parametros ob-
jetivos, se os governos estdo sendo transparentes ou nao na divulgagio
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das informagbes or¢amentdrias. Essa iniciativa se constituira importante
avanco para a sociedade civil brasileira. Contudo, é preciso caminhar mais.

Portanto, nada obstante a relevante transformacio na Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, oriunda, principalmente, da aprovagio das
Normas Brasileiras de Contabilidade Técnica — Setor Pablico e da conse-
quente convergéncia aos padroes internacionais recomendada pela IFAC,
urge a adogdo de préticas inovadoras que visem a incentivar a transparén-
cia das informacgoes.

Dessa forma, a institui¢io de uma premiagao anual que poderia ser
denominada “Melhores Praticas de Transparéncia no Setor Publico”,
pelos entes patrocinadores, tais como Conselho Federal de Contabilidade
(CFQ), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Caixa Econdmica Federal
(CEF), entre outros, em muito contribuiria para o aprimoramento da gestao
publica brasileira.

4 Conclusao

A Contabilidade Aplicada ao Setor Publico no Brasil tem sido in-
fluenciada — positivamente — com as recentes normas emanadas do
Conselho Federal de Contabilidade (CFC) e da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).

As alteragoes ocorridas na Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
representaram um grande passo rumo a geracao de informacoes uteis
para a sociedade civil brasileira, ja que a ciéncia contabil constitui a prin-
cipal fonte de informagbes que alimentara o processo de transparéncia na
Administracao Puablica.

A institucionaliza¢do das normas contdbeis convergidas aos padroes
internacionais também contribuird para a gera¢ido de informagdes com
qualidade.

Aliadas a esse processo, iniciativas como a Lei Complementar Fede-
ral n® 131/2009 e o Decreto Federal n® 7.185/2010 também contribuem
para o aprimoramento das contas publicas no Pais.

Nada obstante, outras a¢oes podem ser incentivadas no intuito de se
obter demonstragdes contabeis no Setor Publico mais simples e transpa-
rentes, como ja ocorre no Setor Privado com o Prémio Anefac — Fipecafi
Serasa Experian.

E, como ¢ sabido, um Estado mais transparente possibilita um me-
lhor controle e favorece uma sociedade mais justa.
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Ao modelar um governo para ser exercido por homens sobre
os homens, a maior dificuldade ¢ esta: primeiro, é preciso
aparelhar o governo para que controle os governados; o passo
seguinte ¢ fazé-lo controlar-se a si mesmo.

(Madison, O Federalista, p. 51)

1 Introducao

Desde a década de 1970, o mundo vem presenciando um movi-
mento crescente de pressao sobre empresas, organizagdes publicas e, até
mesmo, organizac¢oes sem fins lucrativos para que estas busquem mais efi-
ciéncia, eficacia e efetividade em suas agoes. A interacao sociedade civil-
mercado-Estado passou por diversas transformagbes, com a inclusao de
novos segmentos, antes marginalizados, naquele processo de interagao e
com o consequente aumento e diversificagio de demandas neste complexo
sistema.

Nesse contexto, verifica-se no ambito da Administracio Pablica um
grande desafio para se alcancar uma gestao eficiente, eficaz e efetiva, que
va ao encontro do interesse coletivo e da perspectiva republicana, que
devem permear o processo de gestdo e execugio das politicas pablicas.

No entanto, segundo Santos et al. (2002) o que se tem observado,
notadamente em paises em desenvolvimento, é que os representantes
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populares tém agido contrariamente aos principios republicanos e demo-
craticos, muitas vezes tomando decisdes com base em interesses particula-
res ou de minorias, em detrimento do interesse publico. Esta atitude, de
apropriagdo da res publica pelo particular, denota resquicios do patrimo-
nialismo que ainda se faz presente na sociedade brasileira, em decorrén-
cia de fatores de ordem cultural.

No contexto de uma sociedade que ainda apresenta tais resquicios,
caracteristicos de periodos anteriores, como a Republica Velha e o Regime
Militar, emerge a necessidade de fortalecimento do controle sobre a apli-
cagao dos recursos publicos, tanto o exercido pelo proprio aparelho estatal
quanto o controle exercido pela sociedade sobre os representantes eleitos
e a burocracia, numa perspectiva complementar.

O grande desatfio, na visdao de Figueiredo (2002), é fazer com que a
sociedade, particularmente, o cidadido, participe ativamente do controle
sobre os gestores publicos, exercendo-o diretamente e colaborando, por
meio de informagbes, com o incremento do nivel de controle exercido por
6rgaos cujas atribuig¢oes precipuas envolvam a salvaguarda do patrimonio
publico, como o Ministério Pablico e os Tribunais de Contas.

Assim, o objetivo deste ensaio é propor mecanismos pelos quais
os Tribunais de Contas possam estimular o controle social exercido pela
sociedade sobre os gestores publicos e a burocracia estatal.

A proxima secao do artigo abordara o referencial tedrico que forne-
ceu subsidios a pesquisa realizada. Preliminarmente, far-se-4 uma breve
descricao da Reforma do Estado no Brasil ocorrida na década de 1990 e da
persisténcia de resquicios do patrimonialismo na Administracao Puablica,
procedendo-se ainda a um estudo do controle e de suas diversas instancias.

Nas sec¢oes seguintes, serdo analisados os aspectos subjacentes a
cidadania, accountability e a atuacao das Cortes de Contas como agentes
capazes de exercer o controle horizontal da Administragdo Publica e de
fomentar o controle vertical exercido pela sociedade sobre a burocracia
estatal e os detentores de cargos eletivos.

Por fim, serd apresentada a pesquisa empirica realizada em duas
etapas, a primeira no Tribunal de Contas da Uniao (T'CU) e no Tribunal
de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-R]) e a segunda no
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-R]), a analise dos
resultados e as conclusoes do presente artigo.
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2 Reforma do Estado e patrimonialismo no Brasil

A partir da década de 1970, notadamente a partir do ano de 1973,
com a crise do petréleo, encerrou-se um ciclo de grande prosperidade
para a economia mundial, perfodo iniciado ap6s a Segunda Guerra Mun-
dial, em que grandes paises capitalistas, paises do bloco socialista e do
terceiro mundo experimentaram altas taxas de crescimento econémico
(ABRUCIO, 1997).

Segundo Peci e Lustosa da Costa (1999), esse processo de cresci-
mento econdmico, que no Brasil teve inicio nos anos trinta, se deu pela
industrializacdo, baseada na substituicao de importagoes, tendo o Estado
desenvolvimentista como seu principal agente de fomento.

Na ética de Abrucio (1997), o modelo vigente de Estado comegou a
ruir em meio a crise do petréleo, cuja dimensao administrativa se funda-
mentava no modelo burocratico weberiano, que buscava manter a impes-
soalidade, neutralidade e racionalidade da maquina governamental.

Este modelo burocrético foi implantado na Administragao Puablica
de diversos paises em oposi¢do ao patrimonialismo, sistema onde a pro-
priedade publica se confundia com a propriedade privada e onde impe-
ravam o nepotismo, o empreguismo e a corrup¢io (BRESSER-PEREIRA,
1996). No Brasil, o modelo weberiano foi implantado na década de 1930,
por meio da reforma administrativa realizada no governo Getualio Vargas.

No entanto, Diniz (2001) assevera que nunca houve no Brasil uma
burocracia genuinamente weberiana, haja vista a coexisténcia dos princi-
pios universalistas e meritocraticos com as praticas clientelistas tradicio-
nalmente presentes na Administracao Publica brasileira.

Em resposta a crise do modelo weberiano de Administracao Puablica,
surgiu o modelo gerencial, primeiramente em paises anglo-saxdes (Estados
Unidos, Gra-Bretanha, Austrdlia e Nova Zelandia) e, logo apés, em paises
da Europa continental e Canada. O modelo gerencial de Administra¢ao
Puablica, gerencialismo ou New Public Management (NPM) consiste no em-
prego de praticas da administracdo privada no setor publico, visando ao
atendimento da demanda por melhores servigos publicos e a uma maior
eficiéncia e contencgao de gastos (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2007).

A Administragao Publica gerencial, em oposigao a rigidez e raciona-
lidade exageradas do modelo burocratico, pretende a busca de flexibilidade
por meio de estratégias de ampla delegacao de autoridade aos gestores
publicos (empowerment), descentralizagio e cobranca de resultados a poste-
riori. Este modelo de administragao introduz no setor publico o conceito
de produtividade presente na esfera privada (BRESSER-PEREIRA, 2005).
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No entanto, segundo Diniz (2001) a reforma administrativa iniciada
em meados dos anos 90 revelou-se ineficaz em realizar a ruptura preco-
nizada por seus idealizadores, mostrando-se incapaz de solucionar o pro-
blema cronico de ineficicia da agio estatal em toda a sua complexidade.
Nogueira (2004) demonstra que os principais resultados obtidos pelo
reformismo vitorioso nos anos 90 foram a desvaloriza¢ao do Estado diante
do cidadao e a desorganizacao de seu aparato técnico e administrativo.

Considerando que nao chegou a haver no Brasil uma burocracia
propriamente weberiana, tendo persistido o patrimonialismo e o cliente-
lismo na Administragao Puablica, também nao houve sucesso do modelo
gerencial em romper com o antigo padrao (DINIZ, 2001).

Segundo Nogueira (2004, p. 45), o esfor¢o para contrapor a admi-
nistragdo gerencial a burocrética acabou por se afirmar em um terreno
etéreo e nebuloso, “a partir do qual ndo se podia vislumbrar nem as vanta-
gens do gerencialismo nem os pecados mortais da burocracia”. De acordo
com o autor, um modelo de Administragao Publica baseado na convivén-
cia do patrimonialismo com a burocracia racional-legal passou a incorpo-
rar também uma camada gerencialista.

A visdao de Diniz é corroborada por Nunes (2003), que evidencia a
sobrevivéncia e persisténcia do clientelismo na sociedade brasileira, rejei-
tando esse fendmeno como caracteristico do Brasil arcaico, da Republica
do “café com leite”. Segundo o autor, o clientelismo politico esta bastante
vivo, por exemplo, no Rio de Janeiro e Sdo Paulo, dois principais centros
urbanos do pais.

Schwartzman (1988 apud SILVA 2002) denomina neopatrimonialismo
a existéncia das caracteristicas do modelo patrimonialista nas sociedades
contemporaneas. Na visdo do autor, o neopatrimonialismo ndo é simples-
mente a sobrevivéncia das praticas patrimonialistas nas sociedades mo-
dernas, mas uma forma bastante atual de dominagio politica exercida
pela burocracia e pela classe politica.

3 Controle na Administracao Publica

O controle é uma fun¢do da Administragdo que diz respeito a gera-
¢do e uso de informacgbes relativas as atividades organizacionais, com vistas
a deteccao de potenciais problemas e desvios, buscando sua corre¢ao. A
finalidade geral do controle ¢ avaliar e corrigir operagdes da organiza¢io
de acordo com os objetivos fixados no planejamento, com vistas a garan-
tir o alcance eficaz e eficiente da missao e dos objetivos organizacionais
(SOBRAL; PECI, 2008).
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Na Administragao Puablica, controle é o “poder-dever de vigilancia,
orientagao e correcao que a prépria administracdo, ou outro poder, dire-
tamente ou por meio de 6rgaos especializados, exerce sobre sua atuacao
administrativa” (ALEXANDRINO; PAULO, 2007, p. 524).

H4 um tipo de controle inerente a organiza¢ao do Estado moderno,
representado pelos mecanismos de freios e contrapesos, com origem na
doutrina de separagao dos poderes, concebida por Locke, pioneiramente,
em Segundo Tratado sobre o Governo e Montesquieu, no classico Do Espirito
das Leis.

No Brasil, o principio da separagiao dos poderes encontra-se inscul-
pido no artigo 2° da Carta Magna de 1988, segundo o qual “sao poderes
da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo
e o Judiciario” (BRASIL, 1988).

Segundo Maldonado (2003), a despeito de uma excessiva concentra-
¢ao de poder no Executivo no Brasil, houve um grande avango no que se
refere a limitagdo do poder com o advento da Constitui¢io de 1988, que
refor¢ou o papel do Poder Judiciario e do Ministério Pablico na tutela de
interesses coletivos e difusos e na defesa dos interesses sociais e individuais.

O controle do Estado exercido por seus préprios integrantes pode
ser subdividido em controle interno e controle externo, este ultimo atri-
buicao precipua dos Tribunais de Contas. O controle interno visa a asse-
gurar o exercicio das responsabilidades pelos gestores publicos, em uma
espécie de autocontrole, ao passo que o controle externo garante que o
gestor responda publicamente por tais responsabilidades.

Segundo Alexandrino e Paulo (2007, p. 522), controle interno “é
aquele exercido dentro de um mesmo Poder, automaticamente ou por
meio de 6rgdos integrantes de sua prépria estrutura”. Cabe ressaltar que
a Carta Magna de 1988, em seu artigo 74, determina que os Poderes ins-
tituam e mantenham sistemas de controle interno, estabelecendo os itens
minimos que serdo alvo deste controle.

O controle externo, por sua vez, consiste no controle exercido por
um Poder sobre os atos administrativos de outro Poder (ALEXANDRINO;
PAULO, 2007).

Segundo os autores, sao exemplos de atos de controle externo:

a) a sustacdo, pelo Congresso Nacional, de atos normativos do

Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar (CRFB,
art. 49, V);
b) a anula¢ao de um ato do Poder Executivo por decisao judicial;
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) o julgamento anual, pelo Congresso Nacional, das contas pres-
tadas pelo Presidente da Republica e a apreciacao dos relatérios
por ele apresentados sobre a execugao dos planos de governo;

d) a auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido sobre
despesas realizadas pelo Poder Executivo federal.

Na Administracao Publica federal, o controle externo é exercido
pelo Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, con-
forme previsto no artigo 71 da Constitui¢ao da Republica. Este modelo se
reproduz nas administragdes subnacionais, onde cada estado da Federa-
¢do possui uma Corte de Contas que auxilia as Assembleias Legislativas
no exercicio desta fungao.

O texto constitucional confere as Cortes de Contas atribuicoes
relativas a fiscalizagdo contabil, financeira, operacional, or¢amentaria e
patrimonial dos 6rgaos governamentais de todos os Poderes da Adminis-
tracao.' De acordo com tais atribuigbes, os 6rgaos de controle externo exe-
cutam, dentre outras, auditorias operacionais para avaliaciao de resultados
de politicas governamentais e desempenho de 6rgaos, contribuindo para
o aperfeigoamento da gestao na Administragao Publica.

Na otica de Albuquerque (2006), os trabalhos de auditoria reali-
zados pelos Tribunais de Contas em suas inspegoes, sejam auditorias de
desempenho ou tradicionais, juntamente com as analises de prestagoes
de contas de gestores publicos, representam relevantes servigos prestados
a sociedade, haja vista o grande efeito inibidor exercido por sua atuagao
sobre a malversacao de recursos publicos, além do efetivo ressarcimento
ao erario publico dos danos causados em muitos desses casos.

A atuacdo dos Tribunais de Contas vai, segundo a visao de Figuei-
redo (2002), ao encontro de uma perspectiva republicana, na medida em
que visa ao aperfeicoamento das politicas publicas e melhoria da gestao
dos recursos que pertencem, em dltima instancia, a sociedade.

Outra importante instancia de controle da Administragido Publica é
o controle social, exercido pela sociedade civil sobre a burocracia estatal,
seja para defender interesses corporativos, particulares, seja para agir em
nome do interesse publico, sendo um mecanismo essencial de controle
em ambos os casos (BRESSER-PEREIRA, 1998).

4 Cidadania e republicanismo
Nos termos da andlise classica de Marshall (1950 apud BRESSER-
PEREIRA, 1997), a cidadania seria composta de direitos civis, direitos

" Artigo 70 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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politicos e direitos sociais. Cronologicamente, primeiro foram definidos
os direitos civis, depois os direitos politicos, estes dois conquistados pelos
cidadaos e assegurados pelo Estado contra o préprio Estado, e, finalmente,
os direitos sociais, que visam a assegurar os direitos dos cidaddos contra
0s ricos e/ou poderosos.

Segundo Bresser-Pereira (1997, p. 109), um quarto tipo de direitos
surge ao final do século XX: “os direitos dos cidaddos de que o patriménio
publico seja efetivamente de todos e para todos”, o que o autor denomina
direitos publicos ou direitos republicanos, definindo-os como “direitos
dos cidaddos contra aqueles que buscam capturar privadamente os bens
que sao ou devem ser de todos — e particularmente a uma categoria des-
ses direitos: o direito a res publica ou ao patrimdnio econdmico publico”.

O autor relaciona a cidadania aos direitos dos cidadaos, inclusive ao
direito republicano. A ideia de uma cidadania plena se completa quando
acrescentamos aos direitos civis, politicos e sociais os direitos republica-
nos. Nesse momento, o cidadao ¢ obrigado a pensar no interesse publico
explicita e diretamente. S6 assim terd condi¢oes de defender o patrimo-
nio publico em geral — cultural, ambiental, e econémico. Nesse momento,
surge a indignacao civica contra as violéncias que sofre a res publica (BRESSER-
PEREIRA, 1997, p. 118).

No entanto, segundo Campos (2005), na sociedade brasileira, por
fatores estruturais e culturais associados a uma forte presenca do Estado,
ha uma “subcidadania”, com cidaddos subservientes que esperam a reso-
lucdo das questdes coletivas por meio da acdo estatal. Na 6tica da autora,
o povo brasileiro demonstra uma grande vocagao para ser ajudado, fato
que conduz ao paternalismo, uma forma disfar¢ada de autoritarismo.

Na mesma linha, Diniz (2001) assevera que, no caso do Brasil, ato-
res estratégicos da ordem industrial em formacao, como o empresariado
e os trabalhadores urbanos, adquiriram suas identidades por meio do
Estado e ndo através dos partidos politicos. Portanto, este processo de
incorporacao politica seria, segundo a autora, subordinado a tutela estatal.

Bobbio (2004, p. 129) ressalta a importancia do exercicio da cidada-
nia, afirmando que “a democracia moderna repousa na soberania nao do
povo, mas dos cidadaos”. O autor utiliza um conceito amplo e inclusivo de
cidaddo, ndo dizendo respeito somente aos burgueses, nem aos cidadaos
do conceito aristotélico, definidos como aqueles que podem ter acesso aos
cargos publicos, que mesmo numa democracia, sio minoria.
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Nogueira (2004) corrobora esta visao, ao afirmar que cidadaos ativos
sao personagens vitais da democracia, devendo ser constantemente “cria-
dos” e “organizados” pela educacao, pelo debate publico, pela multiplicagao
de espagos institucionais de discussao e deliberacao. A politica democratica
nao pode ser concebida sem participacao, representagio e institucionali-
zagdo, tanto quanto uma ideia de limitacao do poder coercitivo do Estado.

No contexto de uma cidadania mais ativa, emerge a importancia
da participagio de seus membros, ressaltada por Figueiredo (2002), para
quem a participacao cidada na conducao dos negécios do Estado deve
ser entendida da forma mais ampla possivel, envolvendo a dimensao da
cidadania ligada a titularidade de direitos e ao sentimento de pertencer a
uma determinada comunidade, bem como a preocupagao com a 7res publica
(republicanismo).

5 Democracia, representatividade e participacao
Nao obstante a inclusao de novos atores no processo politico, Bobbio
(2004) aponta a existéncia de uma crise de participagao popular nos Esta-

dos democriticos, decorrente de trés razoes principais:

a) a participag¢do culmina, na melhor das hipéteses, na formagao da
vontade da maioria parlamentar; mas o parlamento nao é mais o
centro do poder real, mas apenas uma camara de ressonancia de
decisoes tomadas em outro lugar;

b) ainda que o parlamento fosse o 6rgao do poder real, a participa-
¢do popular limita-se a legitimar, a intervalos de tempo longos,
uma classe politica restrita que busca a autoconservacao, cada vez
menos representativa;

c) em uma eleigdo, a participagio ¢é distorcida, manipulada, pela
propaganda de poderosas organizagoes religiosas, partidarias,
sindicais etc.

A participagao popular deveria ser eficiente, direta e livre e, segundo

o autor, nao possui nenhuma destas caracteristicas mesmo nas democra-
cias mais evoluidas. Da soma destes trés déficits de participacao popular
nasce o fendmeno mais grave da crise — a apatia politica — caracterizada
pela despolitizagao das massas nos Estados dominados pelos grandes apa-
relhos partidarios.
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Santos (2007) ressalta a perspectiva histérica como fator explicador
do déficit de participagao politica no caso brasileiro, com poucos momen-
tos de efetiva participagao popular na histéria do pafs, rejeitando uma
analise que atribui os problemas a cultura do recolhimento individualista
e ao apoliticismo, comuns em democracias ricas.

Na visao de Avelar (2004), a maioria da populagido é pouco ativa
politicamente, conformista e, no geral, desencantada com a politica. Em
alguns casos, porque ndo se sente qualificada para participar; em outros,
porque nao acredita que a politica possa melhorar sua vida.

Nogueira (2004) corrobora esta visao, asseverando que os cidadaos
deixaram de acreditar no Estado, nos parlamentares e nos partidos, que
terminaram por lhes parecer como forcas hostis e pouco compreensiveis.

Nao obstante as elevadas taxas de comparecimento nas eleigoes, o
eleitorado brasileiro ndo costuma relacionar-se frequentemente com seus
representantes, sendo diminuto o niimero de contatos entre mandantes e
mandatarios de postos legislativos (SANTOS, 2007).

A valorizagao da cidadania e a efetivacio do projeto democratico
passam, segundo o autor, pela valoriza¢io da sociedade civil. Nas palavras
de Nogueira (2004, p. 102),

Isso quer dizer que precisamos de uma perspectiva que nao s6 valorize a
sociedade civil e celebre seu crescente protagonismo, mas também colabore para
politiza-la, libertando-a das amarras reducionistas e repressivas dos interesses
particulares, aproximando-a do universo mais rico e generoso dos interesses
gerais, da hegemonia, em uma palavra, do Estado.

Experiéncias importantes no sentido de materializar mecanismos
de participacao da sociedade na decisao e implementacao de politicas
publicas tém sido concretizadas na Administragao Pablica brasileira, nota-
damente na esfera municipal, como conselhos gestores de politicas publi-
cas e o orcamento participativo (MENDES, 2007).

No entanto, a autora aponta a existéncia de uma crise nos meca-
nismos de representacao politica tradicional, ndo s6 no Brasil, mas nas
democracias modernas em geral, que afeta a legitimidade e eficicia da
propria democracia.

A representagio politica caracteristica das democracias modernas
nao assegura que haja representatividade, ou seja, correspondéncia entre
as agoes dos representantes eleitos e a vontade dos representados (GURZA
LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006).
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Para Miguel (2006), a prépria expressao “democracia representa-
tiva” encerra uma contradi¢do, uma vez que se trata de um governo do
POvOo € 0 povo nao estard presente no processo de tomada de decisao.

Arato (2002, p.92) aponta para o problema da desconexao entre a
vontade de representantes e representados, afirmando que “representan-
tes, de forma diversa de delegados e embaixadores, ndo tém instrugoes
restritas e podem realmente violar as promessas e programas e ainda assim
serem reeleitos”. Na otica do autor, hd um hiato entre representantes e
representados nas democracias modernas, minimizado pelos direitos
atribuidos aos cidadados, sem os quais haveria risco de transformacao da
democracia em uma nova forma de autocracia.

No Brasil, na 6tica de Benevides (2003, p. 129), ha uma democra-
cia semidireta, principio expresso no primeiro artigo da Carta Magna de
1988, que enseja o exercicio do poder pelo povo, através de represen-
tantes eleitos, ou diretamente. A autora esclarece que “a combinacgao de
representacao com formas de democracia direta configura um regime de
democracia semidireta”.

A autora aponta ainda trés institutos que foram aprovados para as-
segurar a participacao popular direta e diminuir o distanciamento entre
cidadaos e gestores eleitos: o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular
legislativa.?

A questio da desconexio entre representantes eleitos e eleitores
na democracia representativa, Manin et al. (2006) acrescenta o problema
da grande assimetria de informacodes verificada entre representantes e
representados.

Bandeira (2005b) destaca a importancia da disponibilizagio de
informagoes a sociedade por parte dos gestores publicos, no sentido de
prestar contas de suas a¢oes e de conferir maior transparéncia a gestao.

A autora destaca que,

No cendrio digital as tecnologias de informagao e comunicagao (TICs) se
apresentam como instrumentos habeis para que os atores sociais possam exigir
dos representantes da administragio publica que gerenciem os érgaos estatais
de forma transparente. (BANDEIRA, 2005b, p. 3)

Ressaltando a importancia da informagéio para o exercicio da demo-
cracia, Manin et al. (2006) asseveram que “precisamos de institui¢oes que

2 Dispositivos insculpidos no artigo 14 da Constituicdo da Republica de 1988.
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fornecam informagoes independentes sobre o governo aos cidadaos —
agéncias de prestagao de contas”.

Figueiredo (2002) corrobora esta visdo, salientando a grande difi-
culdade da sociedade em avaliar as a¢oes dos gestores publicos em fungao
da auséncia de informagoes tempestivas, suficientes e confiaveis, desta-
cando a necessidade de que 6rgaos da Administragao Pablica supervisio-
nem, controlem, apliquem sangbes e, sobretudo, municiem a sociedade
com informagodes acerca da conduta de seus representantes.

Quanto a importancia da disponibilizagao de informagoes a socie-
dade, Torres (2007, p. 43) aponta a questdo que envolve o processamento
destas informacoes pelos cidaddos. Na maioria das vezes, na visao do autor,
“as informagdes disponiveis sdo excessivamente técnicas para serem enten-
didas e processadas pelo eleitor padrao”. Essa questao, segundo o autor, é
de dificil equacionamento e tem importantes reflexos, uma vez que dificulta
e, no limite, inviabiliza o controle social, objetivo principal do esforco de
transparéncia empreendido pela Administragao Puablica brasileira.

Outra importante questao levantada por Mendes (2007), na esteira
do hiato entre representantes e representados apontado por Arato (2002),
é a incipiéncia do processo eleitoral como mecanismo de controle da socie-
dade sobre os governantes eleitos.

Na é6tica de Mendes (2007, p. 149):

as elei¢oes ndo sao um mecanismo suficiente para assegurar a realizagdo da
vontade popular. Os mandatos, legislativo ou executivo, sdo periodos longos
durante os quais os cidadaos ficam desprovidos de meios de avaliagdo, controle
e sang¢ao das agoes de seus representantes.

A conexdo entre governantes e governados deve ser interpretada,
na visao de Mendes (2007), como um ato continuo, renovado em periodos
mais curtos ou a cada debate, e ndo apenas no julgamento final de uma
série de acgoes realizadas pelos representantes eleitos ao longo de todo
o mandato. Essa visdo é corroborada por Campos (2005), para quem o
processo eleitoral por si s6 nao é agil o suficiente para salvaguardar o
interesse publico.

Segundo Miguel (2006), a resposta que as institui¢des democraticas
tendem a dar para o problema da desconexdo entre a vontade de repre-
sentantes e representados é a accountability. Para Arato (2002, p. 91), “a
Unica conexao que a lei positiva [...] pode oferecer é accountability baseada
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na capacidade dos eleitores, individuais ou grupais, de exigir que os
representantes expliquem o que fazem”.

6 Accountability

Segundo Campos (2005), o termo accountability, embora nao possua
uma tradugado precisa para o portugués, designa a responsabilidade de
gestores governamentais e dos servidores publicos perante a sociedade
e os 6rgaos de controle integrantes da prépria burocracia, caracterizada
pela obrigac¢do de prestagdo de contas dos resultados de suas agoes.

Na defini¢do do Banco Mundial, accountability, de uma forma sim-
ples, significa tornar os gestores publicos responsaveis por suas agoes.

Political leaders are ultimately responsible to their populations for government
actions, and this means that there has to be accountability within government.
How this happens varies widely in different countries, depending upon cultural
characteristics, history, political institutions, administrative capacities, and the
public’s access to and use of information. (WORLD BANK, 1992, p. 13)

Ja Miguel (2006, p. 167) define accountability como algo que se refere
a “capacidade que os constituintes tém de impor sang¢des aos governantes,
notadamente reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem
de sua missao e destituindo os que possuem desempenho insatisfatério”.
Segundo o autor, o conceito também abrange a prestacao de contas dos re-
presentantes eleitos e o veredicto popular acerca desta prestacao de contas.

Portanto, a accountability tem, como um de seus objetivos, a transpa-
réncia da gestao no setor publico, no que se refere a veiculagao de infor-
macdo para a sociedade com vistas a efetivacdo na pratica dos preceitos

relativos a cidadania, conforme aponta Bandeira:

A nogao de accountability nao se perfaz como algo isolado e sim inserida em um
contexto de cidadania participativa. O Estado representa um mecanismo para
resguardar as estruturas de um pafs. Os atores sociais, por sua vez, informados
das politicas publicas, se organizam em sua conjuntura sécio-econdmica para
critica-las e avalia-las, exigindo o cumprimento dos seus direitos e a obediéncia
dos gestores publicos aos ditames legais e morais. (BANDEIRA, 2005a, p. 6)

Na visao de Campos (2005), a accountability ¢ uma questao de demo-
cracia. H4, segundo a autora, uma relacao direta entre o estagio democratico
de uma sociedade e o grau de interesse pela accountability. Nesse sentido,
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segundo a autora, a accountability tende a acompanhar valores democraticos
como a igualdade, dignidade humana, participagao e representatividade.

Na literatura, a accountability é dividida em duas dimensoes: account-
ability vertical e accountability horizontal. Segundo O’Donnell (1998),
accountability horizontal é a existéncia no ambito do aparelho estatal de
uma rede de agéncias dispostas e capacitadas para empreender agdes que
vao desde o controle permanente até sangoes legais em relagio a atos e
omissoes de outros agentes ou agéncias da Administragdo que, a princi-
pio, sejam classificados como ilicitos.

Os Tribunais de Contas integram esta rede de organismos esta-
tais citada por O’Donnell, sendo parte importante dos mecanismos de ac-
countability horizontal, que passam a ser instrumentos imprescindiveis de
fomento a ética e a transparéncia na gestao publica (FIGUEIREDO, 2002).

A rede de organismos estatais que tém por atribuigdo o exercicio
da accountability horizontal é composta, além dos Tribunais de Contas da
Uniao e equivalentes subnacionais, do Poder Legislativo, do Poder Judi-
cidrio, ambos dentro do sistema de freios e contrapesos, e do Ministério
Puablico, 6rgao que deve realizar agoes de fiscalizagdo e tomar iniciativas
visando ao interesse da sociedade (SACRAMENTO, 2005).

No que se refere a accountability vertical, O’Donnell (1998) a define
como o conjunto de iniciativas que sao levadas a cabo pela sociedade, de
forma individual ou coletiva, com vistas ao controle daqueles que ocupam
cargos estatais, quer tenham sido eleitos ou nao.

Campos (2005) ressalta a importancia da accountability vertical, asse-
verando que a simples criagdio de mecanismos de controle burocriticos
nao se mostra suficiente para assegurar a efetividade da responsabilidade
dos gestores publicos. Nesse sentido, a autora afirma que o verdadeiro
controle do governo s6 vai ocorrer efetivamente se suas agoes forem fisca-
lizadas pelos cidadaos.

Na medida em que exercem ativamente o controle horizontal sobre
outros 6rgaos da Administracao Puablica, os Tribunais de Contas podem
também fomentar a accountability vertical, por meio de divulgagao de infor-
magoes acerca da gestdo dos recursos publicos dos 6rgaos sob sua jurisdi-
cio (FIGUEIREDO, 2002).

Na visdo de Figueiredo (2002, p. 4-5), as Cortes de Contas possuem
um importante papel neste sentido:

O trabalho dos Tribunais de Contas pode contribuir para trazer estes cidadaos
para o debate, constituindo-se em garantidores de uma participagio popular
efetiva, notadamente na gestdo fiscal.
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Na realidade, a atuagdo dos Tribunais na promogao da ética e na garantia do
exercicio pleno da cidadania constréi uma via de mao dupla. Nao s6 os Tribunais
servem como provedores de informagoes e garantidores de que esses mecanismos
de participagdo popular estejam sendo respeitados, como também os Tribunais
se legitimam junto a sociedade, maximizando suas agoes.

Nazareth e Concei¢ao (2003) partilham dessa visao, asseverando
que os Tribunais de Contas sdo importantes instrumentos na promocao
e estimulo a dimensao vertical da accountability e que as perspectivas de
atuacdo das Cortes de Contas nesse sentido ainda nao estao inteiramente
exploradas.

Anastasia e Melo (2002 apud SACRAMENTO, 2005) afirmam que
os desempenhos dos mecanismos de accountability horizontal e vertical
influenciam-se mutuamente. Dito de outra forma, o bom ou mau desem-
penho dos mecanismos de uma dimensdo impacta positiva ou negativa-
mente sobre a outra, e vice-versa.

7 Resultados da pesquisa empirica

A primeira fase da pesquisa de campo consistiu na realizagio de
entrevistas objetivando a coleta de informagbes acerca das experiéncias
do TCU e do TCM-R] em sua aproximagao com a sociedade, bem como
a identificacdo de possiveis estratégias que possam ser utilizadas com este
proposito em outras Cortes de Contas.

Neste sentido, procedeu-se a realizagdo das entrevistas com 16
(dezesseis) técnicos de nivel superior daquelas institui¢bes, com mais de
cinco anos de experiéncia no exercicio do controle externo, selecionados
por critério de acessibilidade.

A segunda fase da pesquisa consistiu na aplicagdo de questionério
respondido por técnicos da atividade de controle externo do TCE-R],
visando a verificagdo da percepgao destes técnicos quanto as estratégias
identificadas na fase anterior.

Para tratamento dos dados obtidos por meio das entrevistas, uti-
lizou-se a andlise de contetido, assim definida por Bardin (1977 apud
VERGARA, 2005, p. 15):

[...] conjunto de técnicas de analise das comunicagoes visando obter, por
procedimentos sistemdticos e objetivos de descri¢ao do contetido das mensagens,
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos
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relativos as condigbes de producdo/recepcio (variaveis inferidas) destas
mensagens.

Preliminarmente, procedeu-se a andlise das entrevistas realizadas
com os técnicos das duas Cortes de Contas, por meio da audi¢ao do con-
teudo gravado e posterior transcri¢ao de trechos considerados relevantes.
Definiram-se como unidades de analise frases e paragrafos, onde se bus-
cou a ocorréncia de citacoes relevantes.

Da analise das entrevistas realizadas nessa primeira fase, extraiu-se,
ap6s a submissdo dos resultados ao arbitramento de dois juizes com dou-
torado e conhecimento da area de controle externo, um total de 14 (qua-
torze) categorias, que correspondem a possiveis acoes que os Tribunais de
Contas podem implementar com vistas ao incremento do controle social
sobre os gestores publicos, avaliadas pelos técnicos do TCE-R] na fase
seguinte da pesquisa.

Em uma combinagao das abordagens quantitativa e qualitativa, uti-
lizadas de forma complementar, conforme sugere Vergara (2005), as cate-
gorias foram selecionadas em funcao da frequéncia das citagoes e da rele-
vancia da agao proposta para o fomento ao controle social. As categorias
obtidas sdo apresentadas na tabela a seguir.

TABELA 1

Categorias de andlise obtidas nas entrevistas
(Continua)

Categoria Descricao

Realizagdo de auditorias de natureza operacional e posterior
A divulgagdo para a sociedade, em  linguagem de facil
compreensdo para o cidaddo comum.

Criagao de Ouwidoria para receber dendncias, reclamagies e

sugesties.
baior divulgagdo das decisdes do Plenario do Tribunal de

[ Contas, em linguagem acessivel ao cidadéo, e divulgagao do

proprio Tribunal, por meio de marketing institucional.
Pesgquizas nas comunidades locais para verficacio de

D necessidades, com o objetivo de orientar a selegido de

trabalhos pelo Tribunal,
Determinacdes aos gestores para que divulguem indicadores e

E informagdes gerenciais do andamento de politicas publicas,
para permitir o acompanhamento pela sociedade.

Maior integracdo do Tribunal de Contas corm outros atores
F importantes, cormo o Poder Legislativo, o Ministério Pablico e

a imprensa.
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TABELA 1

Categorias de andlise obtidas nas entrevistas
(Conclusao)
Maior divulgagdo dos canais existentes para a realizagio de

denidncias e do proprio mecanismo da dendncia.
Acdes diretas do Tribunal de Contas junto & sociedade civil,

H como audiéncias, palestras, debates sociais, em locais como

escalas, associagdes de moradores, dentre outros.
“isitas técnicas, com relatdrios e trdmite simplificados, e

posterior divulgagao para a sociedade sobre o funcionamento
de um drgdo ou politica pdblica.
Diminuigdo do formalismo para a aceitagdo e trdmite de

denincias, consultas e pedidos de informagéo.
Produgfo de material didatico, como cartilhas tematicas, com

linguagern facil e acessivel an cidaddo comum, contendo
informagdes sobre temas especificos, como sadde, meio
ambiente, FUNDEB ou politica habitacional.

Disponibilizagdo de meios adicionais de coleta de sugestdes,
L reclamagdes e dendncias, como caixas de sugestdes em

drgdos e espagos publicos.

Reformulagdo do site na Internet com informagdes sobre
contrale social e dados que permitam ao cidaddo o efetivo
hd acompanhamento de politicas plblicas e agdes dos gestores,
bern como informacgdes da execucdo orgamentaria dos
jurisdicionados.

Palestraz & capacitagdo  para membros  de  conselhos

M tematicos que exergam o controle social de politicas piablicas,

coma conselhos municipais de salde.

Fonte: Elaboracdo prépria.

Com base nas categorias construidas a partir das entrevistas rea-
lizadas no TCU e no TCM-R], elaborou-se o questiondrio estruturado
aplicado no TCE-R], que contém uma questao acerca da efetividade das
agoes das Cortes de Contas no estimulo ao controle social e questoes ati-
nentes a aplicabilidade e efetividade de cada uma das ag¢oes subjacentes
as categorias.

O instrumento aplicado contém a previsao de notas a serem atribui-
das a cada uma das categorias, em fun¢ao da relevancia de cada uma delas
no estimulo ao controle social, em uma escala que varia de 1 a 4, com o
objetivo de se verificar quais sdo as categorias mais relevantes na percep-
¢ao dos técnicos do TCE-R]. Foram consideradas muito relevantes as ini-
ciativas que obtiveram notas médias iguais ou superiores a 2,5. Evitou-se
no questiondrio o uso de escala com niimero impar de niveis, em razao de
uma possivel tendéncia dos respondentes em atribuirem como resposta a
nota central da escala.
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O questiondrio em tela foi aplicado em 20 (vinte) técnicos que atuam
na atividade de controle externo do TCE-R], com mais de cinco anos de
experiéncia na fungao, selecionados por critério de acessibilidade.

Os dados oriundos da aplicagdo deste questiondrio foram tratados
por meio de estatistica descritiva, tendo sido definidos percentuais relati-
vos a efetividade de cada uma das acoes e médias subjacentes a relevancia
de cada uma delas.

Quanto a resposta a primeira questao formulada, que dizia respeito
a efetividade da atuacao do TCE-R] como agente de fomento ao controle
social exercido pela sociedade sobre os gestores publicos, verificou-se que
100% dos respondentes acreditam que aquele Tribunal possa atuar com
sucesso nesse sentido.

Esta visdo corrobora o que fora apontado por Silva, E. (2006), Manas-
ses e Guimaraes (2003) e Figueiredo (2002), este tltimo descrevendo os Tii-
bunais de Contas como 6rgaos cuja atuagao se pauta por uma perspectiva
republicana, classificando-os como “verdadeiras agéncias de accountability”.

No que tange as questdes decorrentes das categorias de analise,
observou-se que, no computo geral, o conjunto das possiveis medidas a
serem adotadas pelo TCE-R] foram consideradas efetivas no estimulo ao
controle social, com média total de aprovagio de 90,4%.

As notas por categoria obtidas na aplicagdo do questiondrio nos téc-
nicos do TCE-R]J, relativas a percepg¢ao da relevancia da agao correspon-

dente, encontram-se evidenciadas na TAB. 2.

TABELA 2
Médias (variando de 1 a 4) obtidas por categoria quanto a percepgao
da relevancia da acdo correspondente

Categoria

-
w
o0
o

Média

A

3,65

3,50

3,10

2,30

2,80

3,20

3,25

2,90

2,55
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2,70

2,10
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3,45

Fonte: Elaboragdo prépria, com base no questionario aplicado nos técnicos do TCE-RJ.
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Considerando uma possivel priorizagao pelos Tribunais de Contas
das agoes de estimulo a accountability vertical, procedeu-se a ordenagao
das acoes em grau decrescente de relevancia, segundo a percep¢ao dos
técnicos do TCE-R].

TABELA 3
Médias obtidas por categoria em ordem decrescente de relevancia

Categoria Média
A 3,65
3,50
3,45
3,25
3,20
3,10
3,00
2,90
2,80
2,75
2,70
2,55
2,30
L 2,10

A|emMmIT|=T|O|MO|Z|W

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na TAB. 2.

As agoes representadas pelas categorias “A”, “B” e “N” foram con-
sideradas as mais relevantes pelos técnicos do TCE-R], com médias de
3,65, 3,50 e 3,45, respectivamente.

No que se refere a categoria “A”, que designa a realiza¢ao de audi-
torias de natureza operacional e posterior divulgagido para a sociedade
em linguagem de facil compreensao para o cidadao comum, verificou-se
percentual de aprovagdo de 100% pelos técnicos do TCE-R]. A medida foi
considerada a mais relevante, com nota média de 3,65, conforme citado
anteriormente.

O resultado obtido neste item do questionario corrobora a visao de
Silva (2006), para quem a divulga¢do de informacgdes a sociedade acerca
de politicas puablicas e programas de governo auxilia o cidadao no pro-
cesso de escolha dos governantes. Neste sentido, Figueiredo (2002, p. 4)
assevera que as Cortes de Contas sio os 6rgidos mais aparelhados para
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serem os provedores de informagdes aos cidadaos “capazes de lastrear as
suas decisoes na hora da escolha dos governantes e consequente avaliacao
de sua gestao”.

Outra medida nesse sentido com ampla aprovagao pelos responden-
tes, referente a categoria “M”, é a reformulacao da pagina do TCE-R] na
internet, com a inclusao de informagées sobre controle social e dados que
permitam ao cidaddo o efetivo acompanhamento de politicas publicas e
agoes dos gestores, bem como informacoes da execugao orcamentaria dos
jurisdicionados, com um percentual de 100%. A agio proposta obteve média
de 3,0 quanto a sua relevancia no estimulo ao controle social.

Outra medida proposta com a finalidade de disponibilizar informa-
¢oes a sociedade, relativa a categoria “E”, refere-se a orientagao para que
nos trabalhos de auditoria, sempre que possivel, seja determinado aos
gestores que divulguem indicadores e informacgoes gerenciais do anda-
mento de politicas publicas, a fim de permitir seu acompanhamento pelos
cidadaos. Esta iniciativa contou com um percentual de aprovagao de 75%
no questionario aplicado no TCE-R] e nota média de 2,80 quanto a relevan-
cia da agao no estimulo ao controle social, na percepc¢ao dos respondentes.

A categoria “C” revela uma necessidade de maior divulgagio das
decisbes do Plenario dos Tribunais de Contas, em linguagem acessivel
ao cidadao comum, e divulgagao dos Tribunais e de suas atribui¢oes, por
meio de marketing institucional. Esta a¢do de fomento ao controle social
teve 100% de aprovagido quanto a sua efetividade para tal fim e obteve
nota média de 3,10 quanto a percep¢ao de sua relevancia.

A criacdo de uma Ouvidoria no TCE-R] para recebimento de
dentincias, reclamagbes e sugestoes, medida relativa a categoria “B”, é
vista como um mecanismo capaz de estimular o cidaddo a participar do
controle da res publica pela totalidade dos respondentes, ou seja, é consi-
derada efetiva por 100% dos técnicos que responderam ao questionario.
Esta medida de estimulo ao controle social foi considerada muito relevante
pelos respondentes, tendo obtido nota média de 3,50, a segunda maior
nota média entre as quatorze categorias integrantes do questionario.

Neste sentido, diversos autores, como Siqueira Cunha (2000),
Delmondes (2005), Figueiredo (2002) e Nazareth e Conceicao (2003)
destacam a Ouvidoria como importante canal entre os 6rgdos publicos
e a sociedade. Segundo os autores, no caso das Cortes de Contas, este
canal permite e estimula a participagao cidada no controle e aperfeigoa-
mento da gestao publica.
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Outra forma de fomento ao controle social que se destacou e que
pode ser utilizada pelo TCE-R], representada pela categoria “N”, é a reali-
zagao de palestras e capacitacao para membros de conselhos temdticos que
exer¢am o controle social de politicas pablicas, com percentual de apro-
vagao de 100% dos respondentes ao questionario e nota média de 3,45,
tendo sido considerada uma das trés acbes mais relevantes neste sentido.

Esta forma de estimulo ao controle social pelo TCE-R] se da por
meio do fortalecimento de institui¢cbes que o exercem de forma direta,
como os conselhos tematicos de politicas publicas, cuja importancia foi
ressaltada por Azevedo e Anastasia (2002).

8 Conclusao

A literatura pesquisada revelou um déficit de accountability na socie-
dade brasileira, decorrente de fatores de ordem estrutural e cultural asso-
ciados a uma forte presencga do Estado, que induz a uma “subcidadania”,
em que os cidadaos aguardam a resolugio de questoes coletivas por meio
da acao estatal, consoante ao apontado por Campos (2005).

Esta debilidade, somada a fragilidade verificada em importantes ato-
res da democracia, como os partidos politicos e integrantes da sociedade
civil organizada, levam, em muitos casos, a desvios dos gestores publicos
no sentido de perseguirem o interesse publico ou, ainda, ao insulamento
burocratico, com a formaciao na Administracio Pablica de ilhas de buro-
cracia imunes ao controle da sociedade.

O mecanismo de eleigoes periddicas como forma de accountability e
garantia de responsividade dos gestores revela-se insuficiente, tendo em
vista as fragilidades do processo de representacao, o longo intersticio de
tempo entre as elei¢oes e o fato de que sua efetividade é menor sobre a bu-
rocracia estatal, havendo maior influéncia sobre os representantes eleitos.

Neste contexto, emerge a necessidade de que formas complementa-
res de accountability sejam fortalecidas e estimuladas, e até mesmo de que
o processo eleitoral como instancia de accountability seja aprimorado, com
o provimento de informacgdes a sociedade para que esta possa realizar
melhor a sua escolha nos certames eleitorais.

Verificou-se na literatura compulsada a percepgao de que os Tribu-
nais de Contas sao institui¢des capazes de fomentar o controle social sobre
os gestores publicos, numa perspectiva republicana, sendo classificados
por Figueiredo (2002) como “verdadeiras agéncias de accountability”.
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Nesse sentido, o presente estudo objetivou a propositura de agoes
concretas pelas quais os Tribunais de Contas possam induzir cidadania e
fomentar o controle social exercido sobre os gestores publicos e a buro-
cracia estatal.

Com base na literatura pesquisada e nos resultados da pesquisa
empirica realizada com técnicos do TCE-R], conclui-se que as Cortes de
Contas das diversas esferas governamentais podem ter uma acao efetiva
no estimulo a participa¢do da sociedade com vistas ao incremento do
controle, no sentido amplo, das acoes e politicas implementadas pelos
gestores publicos.

O presente artigo sugere um conjunto de quatorze medidas que
podem ser adotadas pelos Tribunais de Contas no sentido de recrudescer
a dimensao vertical da accountability, atingindo um novo patamar em sua
missao constitucional, uma vez que as dimensoes da accountability tendem
a se refor¢ar mutuamente, de acordo com autores estudados, como Torres
(2007); e Anastasia e Melo (2002 apud SACRAMENTO, 2005).

Entre as agdes propostas consideradas relevantes pelos entrevista-
dos, destacam-se a criagdo de uma Ouvidoria no TCE-R], para o rece-
bimento de dentincias, reclamagbes e sugestdes sobre as administragoes
publicas e sobre a atuacdo do préprio 6rgao; a realizagdo de auditorias
operacionais sobre 6rgaos e programas governamentais e posterior divul-
gacao dos resultados a sociedade, em linguagem simples e acessivel ao
cidadao comum; e, ainda, uma maior divulgagao das Cortes de Contas,
suas decisoes e das proprias institui¢des, por meio de marketing institucio-
nal, também em linguagem simples.

A reducdo do formalismo de procedimentos como consultas e de-
nuncias as Cortes de Contas também foi apontada como a¢ao importante
no sentido de estimular o cidadido e os gestores a interagirem com os
Tribunais, sendo importantes componentes neste processo a aceitagao de
informacoes relevantes de fontes anonimas e a maior disponibilizagio de
canais para tal fim.

Surge, ainda, como possivel medida de estimulo ao controle social,
a realizagdo de agoes diretas pelos Tribunais de Contas junto a sociedade,
notadamente a sociedade civil organizada, em palestras, debates e audi-
éncias em instituicbes como escolas, ONG e associacdes de moradores.
As agdes diretas nesse sentido podem fazer uso de materiais de cunho
didatico e informativo, como cartilhas temdticas, com linguagem facil e
acessivel ao cidadao comum, contendo informagdes sobre temas especifi-
cos, como saide, educagio, meio ambiente ou controle social.
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O estimulo a participagao cidada no controle da res publica passa
também pela reformulagao de um importante canal de comunicagao entre
os Tribunais de Contas e a sociedade — seus sifes na internet, com infor-
magoes sobre controle social e dados que permitam aos cidadaos o acom-
panhamento das agdes dos gestores, bem como informagoes da execugao
or¢amentaria dos 6rgaos jurisdicionados.

Este canal pode ser utilizado, por outro lado, também para a ob-
tengao de informagdes, por meio da Ouvidoria, informagoes estas que
podem ser utilizadas como insumos nos trabalhos de auditoria realizados.

A busca de informagodes na sociedade pode ainda auxiliar os Tribu-
nais de Contas na fase de selecao e planejamento de auditorias, a partir
do conhecimento acerca da satisfagdo dos usuarios das politicas e servigos
publicos e da caréncia das comunidades locais em determinada 4rea da
acio estatal.

Verificou-se que o efetivo controle da Administragido Publica depende
ainda de uma maior integra¢ao entre as Cortes de Contas e outros atores
relevantes da democracia brasileira, como os Poderes Legislativos, o Minis-
tério Publico e a imprensa.

A atuacao especifica voltada para os conselhos tematicos de politicas
publicas, notadamente na esfera municipal, por meio de sua capacita-
¢do, conscientizagdo dos membros e fiscalizagao direta de sua composi¢io
paritaria e de seus aspectos operacionais também contribui para o aper-
feicoamento do controle social exercido por estes 6rgaos e das politicas
publicas sob sua fiscalizacao.

Por fim, ressalte-se que algumas importantes varidveis relativas ao
efetivo exercicio do controle social, constatadas neste estudo, situam-se
fora do alcance do TCE-R], estando além da sua esfera de atuacao, como
o grande déficit educacional existente em nosso pais e fatores de ordem
estrutural e cultural em nossa sociedade que obstaculizam o crescimento
da dimensao vertical da accountability. No entanto, o TCE-R] vem dando
sua contribui¢ao nesse sentido com medidas como a criacao de sua Escola
de Contas e pode contribuir ainda mais por meio da conscientizacao para
a cidadania e divulga¢ido de informacgoes diretamente a sociedade, con-
ferindo ampla transparéncia a Administragao Puablica, numa perspectiva
republicana.
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APENDICE A

Roteiro de entrevista com Analistas de Controle Externo do TCU

. Que agdes o Tribunal de Contas da Unido vem realizando no

sentido de fomentar o controle social sobre os gestores da Admi-
nistracao Puablica?

. Em sua opinido, que agdes o TCU poderia implementar com vis-

tas ao incremento do controle social exercido pela sociedade bra-
sileira?

. A mudanca para um paradigma mais voltado para a auditoria de

natureza operacional pode transformar o TCU em 6rgao prove-
dor de informagbes gerenciais a sociedade, contribuindo para o
aumento do controle social?

. Em sua opinido, as agdes do TCU sdao bem divulgadas a sociedade?
. Tomando uma escala de um a cinco, que nota atribuiria aos canais

de comunicagao que o TCU disponibiliza a sociedade para con-
sultas e dentncias?

. Que canais adicionais poderia o TCU disponibilizar para tais fins?
. Tomando uma escala de um a cinco, que nota atribuiria ao grau

de integracao atualmente existente entre o TCU e o Congresso
Nacional e o Ministério Pablico Federal?

. Em sua opinido, ha no TCU uma cultura de que o 6rgio deve se

voltar para a populacao ou o Tribunal ainda esta distante da efe-
tiva aproximacao com a sociedade?

R. Técn
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APENDICE B

Roteiro de entrevista com Técnicos de Controle Externo do TCM-R]

1.

3.

8.

Que agoes o Tribunal de Contas do Municipio vem realizando no
sentido de fomentar o controle social sobre os gestores publicos
da Administracao municipal?

. Em sua opinido, que a¢oes o TCM poderia implementar com vis-

tas ao incremento do controle social exercido pela sociedade ca-
rioca?

A mudanga para um paradigma mais voltado para a auditoria de
natureza operacional pode transformar o TCM em 6rgao prove-
dor de informagdes gerenciais a sociedade, contribuindo para o
aumento do controle social?

. Em sua opinido, as agoes do TCM sao bem divulgadas a sociedade?
. Tomando uma escala de um a cinco, que nota atribuiria aos ca-

nais de comunicagdo que o TCM disponibiliza a sociedade para
consultas e dentuncias?

. Que canais adicionais poderia o TCM disponibilizar para tais fins?
. Tomando uma escala de um a cinco, que nota atribuiria ao grau

de integracao atualmente existente entre o TCM e a Camara de
Vereadores e o Ministério Pablico?
Em sua opinido, ha no TCM uma cultura de que o 6rgio deve se
voltar para a populagio ou o Tribunal ainda esta distante da efe-
tiva aproximagdo com a sociedade?
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APENDICE C
Questionario aplicado em técnicos do TCE-R]

1. Em sua opinido, o TCE-R] pode atuar com sucesso junto a socie-
dade fluminense no sentido de estimular o controle social sobre
os gestores publicos das administra¢ées municipais e estadual sob
sua jurisdigao?

SIM NAO

2. Considerando as a¢oes de fomento ao controle social propostas a
seguir, marque SIM se considerar que a acao possa efetivamente
fomentar o controle social, NAO em caso negativo ou se conside-
rar que a medida nao é aplicavel a realidade do TCE-R]. Atribua
ainda, em uma escala de 1 a 4, uma nota para o grau de relevan-
cia da medida proposta, sendo a nota 1 atribuida ao menor grau
de relevancia.

Categoria Descricao Sim | Nao | Relevancia

Realizacdo de auditorias de natureza ope-
racional e posterior divulgacdo para a so-
ciedade, em linguagem de facil compreen-
sdo para o cidaddo comum.

Criacdo de Ouvidoria para receber dentin-
cias, reclamacdes e sugestoes.

Maior divulgacdo das decisdes do Plenério
do Tribunal de Contas, em linguagem aces-
C sivel ao cidadao, e divulgacdo do proprio
Tribunal, por meio de marketing institucio-
nal.

Pesquisas nas comunidades locais para ve-
rificacdo de necessidades, com o objetivo
de orientar a selecao de trabalhos pelo Tri-
bunal.

DeterminagOes aos gestores, sempre que
possivel, para que divulguem indicadores
E e informagbes gerenciais do andamento
de politicas publicas, permitindo o acom-
panhamento pela sociedade.
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Categoria

Descricao

Sim

Nao

Relevancia

Maior integragdo do Tribunal de Contas
com outros atores importantes, como o
Poder Legislativo, o Ministério Publico e a
imprensa.

Maior divulgacdo dos canais existentes
para a realizacdo de denuncias e do proé-
prio mecanismo da denUncia.

Acbes diretas do Tribunal de Contas junto
a sociedade civil, como audiéncias, pales-
tras, debates sociais, em locais como es-
colas, associacbes de moradores, dentre
outros.

Visitas técnicas, com relatérios e tramite
simplificados, e posterior divulgacdo para
a sociedade sobre o funcionamento de
um 6rgao ou politica publica.

Diminuicdo do formalismo para a aceita-
cdo e tramite de denuncias, consultas e
pedidos de informacéo.

Producdo de material didatico, como car-
tilhas tematicas, com linguagem facil e
acessivel ao cidaddo comum, contendo in-
formacoes sobre temas especificos, como
saude, meio ambiente, FUNDEB ou politi-
ca habitacional.

Disponibilizagdo de meios adicionais de
coleta de sugestdes, reclamacoes e de-
nuncias, como caixas de sugestdes em or-
gaos e espacos publicos.

Reformulagao do site na internet com in-
formacbes sobre controle social e dados
que permitam ao cidadao o efetivo acom-
panhamento de politicas publicas e a¢oes
dos gestores, bem como informacoes da
execucdo orcamentaria dos jurisdiciona-
dos.

Palestras e capacitacdo para membros de
conselhos teméticos que exercam o con-
trole social de politicas publicas, como
conselhos municipais de saude.

Informacao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):

CARVALHO, Sérgio Lino da Silva. A interacdo cidadao-Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro: uma perspectiva Republicana. Revista Técnica dos Tribunais de Contas — RTTC,
Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 229-257, set. 2011.
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Controle social: Tribunais de Contas
e sociedade, uma unido poderosa em
defesa do erario

Rafael Sousa Fonséca
Contador. Bacharel em Direito e atualmente exerce os cargos de Professor da Universidade Federal
de Sergipe e de Auditor do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Gestao Publica.
Controle social. Erario.

No inicio, assim que entrou em vigor, falava-se muito em Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF). Hoje, ap6s alguns anos de sua publicacao, a
midia raramente divulga matérias relacionadas aquele diploma legal, que
deixou de ser assunto de destaque, nao encontrando mais ressonancia na
sociedade.

Dessa forma, nunca é demais fazer um trabalho de resgate e relem-
brar as vantagens no trato da coisa publica que surgiram com o advento da
LRF, principalmente agora que, tanto na imprensa como nos debates par-
lamentares, nao se dd um espago maior ao tema “Responsabilidade Fiscal”.

Isto acontece porque, no Brasil, a meméria do povo parece ser muito
volatil, pois somente se da valor ao que esta na moda e hoje o que tem es-
tado na berlinda sao as Reformas da Previdéncia e Tributaria. Tal casuismo
é, em verdade, um grande erro, pois um Estado que ndo atingiu ainda a
maturidade social, politica e econémica capazes de proporcionar um melhor
bem-estar a sociedade, ndo pode, jamais, desviar a aten¢ao das regras le-
gais norteadoras da boa Gestio Publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi, €, e sempre sera uma grande
oportunidade para que, no Brasil, tal como ocorreu em outras nagoes, por
exemplo, Estados Unidos, Nova Zelandia, os paises da Comunidade Eu-
ropeia, entre outros, tenha-se uma aplicagado eficiente e eficaz dos recursos
publicos, contribuindo, por conseguinte, para um crescimento sustentavel
da economia e proporcionando a melhoria do bem-estar da populagao.

Mas por que a Lei de Responsabilidade Fiscal é tao importante? Por
diversos motivos, e talvez o mais relevante (e certamente o serd para o es-
copo do presente texto) seja a transparéncia e incremento da participagao
social que aquele diploma exige.
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Com efeito, a transparéncia buscada e exigida pela lei tem por obje-
tivo um acompanhamento por parte da populagio da gestao fiscal de seus
governantes, permitindo, portanto, uma espécie de controle social dos
atos da Administracao. Por outro lado, nao ¢ suficiente a simples divulga-
¢ao de dados, nao basta uma mera divulgacao de informacgoes. E mister
que essas informagoes sejam compreendidas pela sociedade, denotando
uma linguagem clara, acessivel, que possa ser compreendida ndo somente
pelos Tribunais de Contas, Assembleias Legislativas, Cimaras Municipais,
mas especialmente pelo cidadao comum.

Um exemplo de tal agdo pode ser a confeccao de cartilhas colocando
em forma diddtica temas relevantes como: licitagdo, processamento das
despesas, realizacio de prestagao de contas, etc. Ou mesmo se fazer um
resumo das conclusoes de um Parecer Prévio, adotando, ao invés da lin-
guagem técnica que normalmente é aplicada, uma linguagem coloquial,
repleta de graficos e ilustracoes. Esta ¢ uma experiéncia ja realizada em al-
guns Estados da federagao, como por exemplo no Estado de Pernambuco.

Dessa maneira, a transmissao qualificada de informacgoes de gestao
exigida pelo espirito da LRF leva ao controle social, a participagdo da
sociedade na fiscalizagdo da Gestao Publica e na tomada de decisao. Com
efeito, a participagao da sociedade no controle da Gestao Publica estd via-
bilizada na LRF em vérios dispositivos, como no art. 48, que trata da par-
ticipagdo popular e realizacao de audiéncias publicas durante os processos
de elaboracdo e discussdo dos planos, leis de Diretrizes Orcamentdrias e
Orcamentarias; no art. 49, no qual esta previsto que as contas apresenta-
das pelo Chefe do Poder Executivo devem ficar disponiveis durante todo
o exercicio para consulta pelos cidadaos; além do art. 9°, §4°, que esta-
belece que até o final do més seguinte a cada quadrimestre o Poder Exe-
cutivo demonstrard e avaliara o cuamprimento de metas fiscais referentes
ao periodo. Ademais, a LRF determina a divulgacdo ampla, inclusive via
internet, dos relatérios que tratam das receitas e das despesas, possibili-
tando verificar sua regularidade.

Ressalte-se que a transparéncia da gestao fiscal ndo se resume a ampla
divulgacao das prestacoes de contas e dos relatérios em linguagem aces-
sivel. A Administra¢gao nao deve assumir apenas uma postura reativa libe-
rando dados exigidos por lei. Pelo contrério, a postura devera ser proativa,
incentivando, inclusive, a participagao popular na elaboragao dos diversos
planos, verificando quais sio os anseios da comunidade, e fomentando
discussoes acerca da elaboracao das leis orcamentarias (LDO/LOA).
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Estes sao, na verdade, instrumentos novos surgidos com a génese da
LRF no que tange a populagao participar do controle dos atos da Admi-
nistragdo. Contudo ndo sio os Unicos, somam-se a outros mecanismos de
controle social ja previstos desde a promulgac¢io da Constitui¢ao Federal
de 1988, como € o caso do art. 29, inciso XII, que dispoe sobre a coope-
ragao das associagdes no planejamento municipal, e do inciso LXXIII do
art. 5°, em que é consagrada a legitimidade que tem qualquer cidadao
de propor agao popular contra ato da Administragdo que traga lesdo ao
patrimonio puablico e a moralidade administrativa.

Assim, nesse passo de fortalecimento e efetividade da participacao e
controle da sociedade sobre os atos da Gestao Publica, é que os Tribunais
de Contas, guardiaes por determinagao constitucional do erério, tém um
papel relevante a desempenhar no que concerne a nao apenas trilhar o
seu papel de controle, mas também em ajudar a sociedade a controlar.

Para tanto, os Tribunais de Contas devem se aproximar ainda mais
da sociedade, pois esta deposita naquela institui¢do a esperanga de puni-
¢do aos maus gestores publicos. A populagdo vé as Cortes de Contas como
instrumento de cidadania, como institui¢io preocupada com a coisa pu-
blica, que zela pela boa aplicagido do erario. Prova disso sdo as inimeras
dentncias oferecidas aos Tribunais por entidades da sociedade civil e até
mesmo por cidaddos comuns.

Acontece que esta participagao da sociedade no processo de controle
dos gastos publicos ainda é muito pequena; muitos cidadaos esbarram
nos requisitos formais exigidos para se fazer uma dentncia aos TCs.

Por isso, entraves devem ser extirpados e uma forma de facilitacao
do acesso do publico as Cortes de Contas é a criacao da Ouvidoria (canal
em que o cidaddo, sem precisar se identificar, desabafa suas criticas e de-
nuncias em relagdo a Gestao Pablica), acompanhada de uma ampla divul-
gacao ao publico em geral de quais sdo as fungoes dos Tribunais de Contas
e como cada cidadao pode contribuir para ajudar no processo de controle
das contas publicas. Tais a¢gdes (como se tem visto nas experiéncias bem
sucedidas nos TCs de Pernambuco e do Piaui) podem gerar resultados
surpreendentes.

Outra forma de alargar o canal de comunicacao Tribunal de Contas-
sociedade, melhorando a qualidade do controle, é criando uma espécie
de nicleo de inteligéncia, onde se possa, inclusive, haver troca de infor-
macgoes entre os 6rgaos fiscalizadores como: Tribunal de Contas da Uniao,
Ministério Publico, Procuradoria-Geral do Estado, Secretaria da Fazenda,
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Receita Federal, dentre outros, de forma que se possa agregar uma maior
quantidade de dados, diminuindo (evitando) com isso as fraudes com o
dinheiro publico.

Uma outra maneira de disseminar a cultura do controle (e anga-
riar informagdes relevantes para a fiscalizacao) é através da realizagao de
cursos e elaboracdo de apostilas que ensinem a sociedade a acompanhar
e fiscalizar os atos dos governantes, pois como bem diz o Governador do
Piaui, Wellington Dias, “é o olho do cidaddo que faz a fiscalizacao”.

Assim, a guisa de conclusao, temos que a Lei de Responsabilidade
Fiscal fez somar aos instrumentos de controle social ja existentes, novas for-
mas de participagao popular no dia a dia da Gestao Puablica. Por outro lado,
para o sucesso e efetividade deste controle é necessario que a Administra-
¢ao Puablica assuma uma posigao de parceria com a sociedade, no sentido
de assegurar uma cada vez maior influéncia dos cidadaos nas decisoes de
governo, para que estas possam refletir, efetivamente, os anseios do corpo
social. E, nesse passo, ¢ relevantissimo o papel dos Tribunais de Contas
que, em funcao pedagdgica imprescindivel de estreitamento dos lacos com
a sociedade e com outras institui¢des publicas, podera ajudar a criar uma
postura mais critica na populacao, uma postura de fiscalizagio, de controle,
de dentncias, que ajudara o préprio TC na sua missao constitucional, num
ciclo virtuoso em que o grande beneficiario sera o povo brasileiro.

Informacao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associacédo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT):
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zonte, ano 2, n. 1, p. 259-262, set. 2011.
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1 Introdugao

O exercicio do controle externo por parte das Entidades Fiscalizado-
ras Superiores no Brasil, a cargo dos Tribunais de Contas, vem passando
por profundas transformacées nos tltimos anos e atingido toda a estrutura
de 6rgaos de controle externo na busca da exceléncia no cumprimento
de suas competéncias, o que traz consigo de forma cada vez mais clara
a preocupagdo com o zelo pela correta aplicagio dos recursos publicos.
Referidas transformagoes comegam desde as relacionadas a processos de
modernizagao, profissionaliza¢ao de quadros, desenvolvimento de planos
estratégicos, capacitacao de jurisdicionados, transparéncia de agdes, até
o desenvolvimento de parcerias quer através de redes interinstitucionais,
quer com a sociedade civil. No que tange a sociedade, a inser¢ao desse tao
importante segmento do estado como elemento complementar ao exerci-
cio do controle externo vem a impulsionar o surgimento de mecanismos
motivadores a uma interlocugdo entre os cidadaos e os 6rgaos de controle
externo que levam a construcgao da cidadania plena.
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Neste contexto, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do
Ceara (TCM), 6rgao estadual com 56 anos de existéncia, integrante do Sis-
tema de Controle Externo composto por 34 Tribunais de Contas no Brasil
e incumbido constitucionalmente na funcao de apreciar e julgar as con-
tas dos administradores publicos dos 184 municipios cearenses no ambito
dos Poderes Executivo e Legislativo, tem redimensionado a sua atua¢ao no
sentido de incentivar a participagao da sociedade no controle das contas
publicas, com ag¢des de capacitacao de atores da sociedade civil, comuni-
cagao sobre o seu proprio papel como agente publico de controle externo,
bem como do papel do cidaddo como personagem ativo neste cenario.

O TCM ¢é o 6rgao estadual de controle externo responsavel pela
fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
dos municipios cearenses, bem como de suas entidades, quer integran-
tes da administracdo direta, quer da administracdo indireta, conforme
competéncias constitucionais expressamente definidas na Carta Magna
Estadual, atribuig¢oes estas que exerce em auxilio aos Poderes Legislativos
municipais.

Para o exercicio de suas atribuicoes, as legislacoes que regem a ma-
téria, desde dispositivos constitucionais a instru¢gdes normativas expedi-
das pelo préprio TCM, contemplam uma série de disciplinamentos que
permitem ao Tribunal de Contas exercer de forma independente e efetiva
suas atividades.

Dentre tais disciplinamentos esta a obrigatoriedade do envio ao res-
pectivo 6rgao de controle externo das prestagoes de contas em sua totali-
dade, ou seja, tudo que diz respeito ao ingresso e saida dos recursos pu-
blicos, receitas, despesas, licitagdes, contratos, bem como demonstrativos
e relatérios alusivos a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

No desempenho de suas competéncias, o TCM desenvolve uma série
de ag¢oes que vao desde as incursoes in loco, com visitas constantes aos juris-
dicionados, passando pela andlise das prestagoes de contas encaminhadas,
até o julgamento, no caso das contas dos gestores publicos, e apreciagao
das contas dos Prefeitos municipais.

No intuito de cumprir cada vez melhor o seu papel de 6rgao técnico
responsavel por zelar pela correta aplicagao dos recursos publicos e ciente
da necessidade cada vez maior de desenvolver mecanismos com vistas a
atingir esse objetivo, o TCM vem desenvolvendo ao longo dos tltimos
anos, acoes no sentido de atuar em parceria com as diversas instituigdes
responsaveis pela fiscalizagao e controle, bem como com a sociedade civil,
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principalmente no exercicio do controle externo. A atua¢ao conjunta com
a sociedade vem merecendo cada vez mais aten¢ao por parte do TCM,
que considera tal aproximacgao de extrema relevancia principalmente
para a efetividade e eficacia de suas ac¢oes de controle externo.

Para Medina (2005), apenas a criagao dos 6rgaos de controle nao
lhes outorga o necessario respaldo social, pois é preciso que funcionem e
que esse funcionamento seja levado ao conhecimento da sociedade civil
para que esta aprecie sua utilidade e eficacia. Segundo o autor, tais insti-
tuigoes necessitam de legitimidade social, que se adquire nao somente por
sua configuracdo, mas também pelo seu funcionamento técnico do dia a
dia, oferecendo a cidadania resultados que se traduzem na utilizagao rigo-
rosa dos recursos publicos e na formag¢do de uma opinido publica precisa
sobre a maneira em que ¢ levada a gestao econdmico-financeira publica.

O desenvolvimento desses mecanismos com vistas a possibilitar essa
atuacdo conjunta segue um planejamento rigoroso que passa por agoes
estruturantes, como as relacionadas a capacitagio de agentes publicos, de
cidaddos e de seu corpo técnico, acoes de transparéncia, disponibilizagiao
de canais de comunicagao, até a execucio das atividades de fiscalizacio
com a participac¢do conjunta da sociedade.

2 Descricao da pratica
2.1 AcOes estruturantes

As acoes desenvolvidas pelo Tribunal de Contas dos Municipios que
aqui se encontram classificadas como a¢oes estruturantes alicer¢am o pro-
cesso de envolvimento da sociedade no mister de auxiliar o TCM no exer-
cicio do controle externo.

Para Gadotti (1999), educar significa formar para autonomia, isto
é, para se autogovernar. Os cidadaos devem estar dotados de condigoes
de entender os contextos histéricos, sociais e econdmicos em que estdo
inseridos, para de forma consciente, sensivel e responsavel, pensar e agir
localmente, intervindo e modificando a realidade social.

A partir da visdo de que a capacitagao continua se reveste na solugao
para atingir desafios como os que estao postos, o TCM criou no ano de
2007, a Escola de Contas e Gestao (ECOGE), com o objetivo prioritario de
promover, elaborar e executar programas de aperfeicoamento e qualificagdo
dos servidores do Tribunal de Contas, gestores publicos e sociedade civil.

Os investimentos no corpo técnico no sentido de cada vez mais
qualifica-los para o exercicio do controle externo passaram a ser uma
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constante obedecendo a um planejamento prévio efetuado com base nas
necessidades individuais. Foram incentivados e apoiados mestrados e
especializagdes, inclusive, com o financiamento de uma turma exclusiva
para pés-graduacgio em controle externo.

Como forma de conhecerem as “boas praticas”, foram constantes as
visitas técnicas realizadas por integrantes do TCM nas mais diversas insti-
tuigdes de fiscalizacao e controle, quer para participagdo em cursos, quer
para a troca de informagdes e conhecimentos técnicos.

No ambito dos jurisdicionados, o TCM realizou ao longo dos anos
de 2007 e 2008, capacita¢oes em todos os municipios do Ceara, atingindo
os gestores das Prefeituras e Camaras Municipais. Foram utilizadas carti-
lhas elaboradas por um grupo técnico do préprio 6rgao, as quais trataram
de diversos temas relacionados a correta utilizagdo dos recursos publicos.

Nessa acao continuada, foram realizadas capacita¢bes com utiliza-
¢ao de recursos televisivos, bem como através do envio de DVDs contendo
aulas e cartilhas, visando orientar os gestores publicos para as transi¢oes
de governo que ocorreram ao final de 2008.

O TCM ainda promoveu no ano de 2009, cursos setoriais destina-
dos a gestores publicos dos municipios, a partir da divisio por areas con-
sideradas relevantes no ambito da Administracao municipal, quais sejam:
saude, educagdo, infraestrutura, finangas, acdo social, através dos quais
gestores e demais servidores, selecionados pelos préprios governos mu-
nicipais, discutiram e receberam orientagdes técnicas relacionadas as res-
pectivas areas e que sempre se pautaram no objetivo crucial do zelo pela
correta aplicagio dos recursos publicos.

Para Pedro Demo (1996), “participacao é conquista social”. Partindo
dessa premissa, o TCM nao poderia em nenhum momento deixar de lado
a sociedade civil, tratada de forma destacada na Carta Magna Federal de
1988, principalmente no que tange ao estabelecimento de mecanismos
de iniciativa popular para o controle dos gastos governamentais e rela-
cionados ao controle social, ao expressamente estabelecer que qualquer
cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o controle externo (§2°
do art.74 da CF/88).

Nessa linha, em que ndo se pode conceber que a sociedade civil
exerca de forma consciente seu papel no sentido de nao s6 denunciar ao
controle externo, mas também vir a auxiliar os 6rgaos responsaveis por tal
atribui¢ao, sem qualquer conhecimento acerca do assunto, o Presidente
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do TCM esteve pessoalmente nos 184 municipios dialogando com atores
da sociedade civil.

Foi elaborada a partir de projeto do TCM, uma pega de teatro de
rua que trata das formas de identificar e fiscalizar a melhor utilizagdo dos
recursos publicos e que tem o objetivo de ser levada a todos os municipios
do Estado.

O Tribunal de Contas dos Municipios desenvolveu o projeto “Aproxi-
mando o TCM da Comunidade Académica”, em que o préprio Presidente
do 6rgao ministra palestras para alunos de ensino superior em Fortaleza e
no interior do Estado, vindo estes alunos a visitarem o Tribunal, assistindo,
inclusive, a uma sessao do Pleno.

Com vistas a cada vez mais consolidar a formacao da sociedade civil
no ambito dessas a¢oes aqui classificadas de estruturantes, foi promovido,
no ano de 2009, um curso a distancia com a utilizagdo de instrumentos
midiaticos de radio, televisao e encarte de fasciculos em jornal de grande
circulagao denominado “Controle Social das Contas Pablicas” que contou
com aproximadamente 35.000 cidaddos inscritos no programa, os quais
ap6s o encerramento do curso passaram a formar uma rede social que
interage com o TCM e cada membro participa como um agente auxiliar
na fiscalizacao das contas publicas.

2.2 Ferramentas para acompanhamento e participacao da sociedade civil
2.2.1 O Sistema de Informacdes Municipais (SIM)

Na busca do cumprimento de suas atribui¢des de forma cada vez
mais efetiva, eficiente e eficaz, bem como no intuito de facilitar o acesso
da sociedade a todos os dados encaminhados pelos jurisdicionados e que
integram suas prestagoes de contas, o TCM vem concentrando nos ulti-
mos anos investimentos em tecnologia da informacéo, principalmente na
modernizagao do Sistema de Informag¢des Municipais (SIM).

O SIM, sistema informatizado criado e desenvolvido no Ambito do
proprio TCM, constitui-se em um conjunto de informagdes armazenadas
em banco de dados, as quais refletem as prestagoes de contas encaminhadas
mensalmente ao 6rgao de controle externo.

Segundo Stair (1998), um sistema de informacao é um tipo especia-
lizado de sistema que possui uma série de elementos inter-relacionados
com o proposito de coletar, manipular, armazenar e disseminar dados e
informacao.
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As prestagoes de contas mensais das Prefeituras e Camaras Muni-
cipais, obrigatoriedade do art. 42 da Constitui¢ao do Estado do Cear4,
eram recebidas pelo TCM em papel e compostas de todas as pegas rela-
cionadas a aplicacao dos recursos recebidos e arrecadados pelas adminis-
tracoes municipais, atinentes a execucao or¢amentaria e financeira.

Referida documentagdo, em sua forma tradicional, além de nao per-
mitir um acompanhamento efetivo, célere e, sobretudo, exato, das receitas
e despesas das administragoes publicas dos municipios cearenses, quer por
parte do TCM, quer por parte da sociedade civil, passou a demandar cada
vez mais espago para seu armazenamento e cada vez mais tempo para sua
analise, uma vez que, para se efetivar de forma plena o exercicio do controle
externo, era necessario analisar um a um cada documento remetido das
184 Prefeituras e Camaras do Estado, além de dificultar substancialmente
o processo de transparéncia.

Com o advento da Instru¢do Normativa n® 03/97 expedida pelo Tri-
bunal de Contas dos Municipios, a qual tratou substancialmente da distin-
¢ao entre Contas de Governo e Contas de Gestao, indicando as metodo-
logias e procedimentos adequados a tal fim, o TCM que até entdo recebia
mensalmente documentacao das 184 Prefeituras e Camaras Municipais
do Estado de maneira centralizada, passou a receber as prestacoes de con-
tas mensais de forma descentralizada por secretarias e unidades gestoras,
aumentando significativamente a necessidade do controle externo atuar
de forma cada vez mais efetiva e célere, trazendo consigo a responsabi-
lidade de ser dado transparéncia a utilizagdo dos recursos publicos por
parte dos municipios.

A Lei Complementar n® 101, nacionalmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a qual, ao estabelecer normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, passou a exigir
de forma expressa maior transparéncia e responsabilidade fiscal das admi-
nistragdes publicas de todos os niveis de governo no que tange a arrecada-
¢do e realizacao de gastos.

Assim sendo, tornou-se cada vez mais necessiria, para nio dizer
imprescindivel, uma ferramenta que traduzisse para o meio da informa-
tizagao todas as pegas enviadas ao TCM, relacionadas as prestagoes de
contas municipais, sem qualquer perda de contetido e que viesse a propi-
ciar de forma segura, rapida e sem nenhum prejuizo a agao fiscalizadora.

Desta forma, o SIM, passou a crescer em importancia, haja vista se
constituir num meio moderno e capaz de possibilitar ao TCM a realizagio
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de suas atribui¢oes de forma agil, segura e eficaz, dando inclusive cele-
ridade a anadlise e julgamentos das prestagdes de contas pelo Tribunal,
facilitando, sobretudo o acesso da sociedade.

A Emenda Constitucional n°® 47, de 13 de dezembro de 2001, deu
nova redacio ao art. 42 da Constitui¢ao do Estado do Ceara, vindo a soli-
dificar o Sistema de Informag¢des Municipais, passando a exigir de forma
expressa a remessa das prestacoes de contas mensais através do SIM e de
acordo com critérios estabelecidos pelo Tribunal de Contas dos Municipios.

A edigao por parte do TCM, da Instru¢ao Normativa n® 01/2007,
veio a consolidar definitivamente o SIM como sua ferramenta principal
no exercicio do controle externo ao alterar a redacao de diversas Instru-
¢oes Normativas, até entao em vigor, com o objetivo crucial de estimular
o uso da tecnologia da informagao como meio de remessa de dados pelas
unidades gestoras municipais ao Tribunal de Contas dos Municipios.

No momento em que as informagdes passam a ser recebidas, segue-se
seu armazenamento em bancos de dados, os quais passam a servir de base
para as andlises necessarias quando da efetivacao do controle externo por
parte do Tribunal de Contas dos Municipios.

O SIM, um dos maiores bancos de dados das Prefeituras e CAmaras
do Estado do Ceard, se constitui na principal ferramenta utilizada pelo
Tribunal de Contas dos Municipios, exercendo, ainda, vital papel no que
tange a transparéncia, ao possibilitar a disponibiliza¢do imediata de in-
formacgoes a sociedade.

Nao se pode deixar ressaltar, a relevancia do SIM para a efetivacao
do Controle Social, ferramenta das mais importantes para o acompanha-
mento, por parte da sociedade, dos atos e fatos que norteiam os recursos
publicos.

2.2.2 Pagina do TCM na internet

A pagina do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceard
na rede mundial de computadores, <www.tcm.ce.gov.br>, que passou por
total reformulacao no ano de 2007, vindo a partir dai a disponibilizar
cada vez mais servigos e informacgdes, constitui-se numa ferramenta de
destaque ao exercicio do controle social.

A cada ano as inovagoes disponibilizadas na homepage vém trazendo
facilidades a participacao dos cidadaos, ao mesmo tempo estreitando a
interacao com a sociedade civil, principalmente no que tange ao exercicio
do controle externo.
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As consultas disponibilizadas vao desde dados de prestagoes de
contas mensais, processos de prestacoes de contas anuais, informagoes
quanto a tramitagoes de processos, até o acesso a integra de todos os pro-
cessos em tramitacio no ambito do TCM, incluindo relatérios técnicos,
pegas processuais, pareceres e acérdaos.

Com vistas a possibilitar o acompanhamento passo a passo desde a
instrugdo até o julgamento do processo, os usuarios podem se cadastrar
e receber informacoes constantes de quaisquer movimentagdes ocorridas
em processos de seu interesse, o que vem a facilitar sobremaneira o acom-
panhamento por parte da sociedade.

Acerca da disponibilizacio dos dados principalmente relacionados
ao controle externo, destaca Vallés (2003) que o resultado do controle
externo nao deve ter o Legislativo como seu Gnico receptor, uma vez que:

... a destinagdo e a gestao dos recursos publicos se configura como a maxima
preocupagao dos cidadaos e, em conseqiiéncia, ¢ um dos elementos mais
importantes que influenciam na opiniao formada sobre o corpo eleitoral na
atuagio governamental.

Complementa Vallés (2003) que:

... se sdo garantidos os mecanismos de publicidade necessarios, o resultado do
controle externo pode contribuir para a formagao de uma opiniao publica livre.
Dessa forma, o controle externo é configurado como um meio pra se conseguir
um fim, que consiste em permitir o legitimo exercicio do controle social.

Além dos dados e informacgoes ja mencionados, a homepage do Tri-
bunal disponibiliza também legisla¢oes, dados do SIM, acompanhamento
do envio de prestacoes de contas, inteiro teor de Acérdaos, informagoes
atualizadas acerca de agbes em desenvolvimento no TCM, dentre outros.

Merece destaque um importante canal de comunicagao disponibili-
zado na pagina eletronica do TCM a partir de 2008, denominado de “Fale
com o Presidente”.

Através de referido canal, a sociedade encaminha e-mails direta-
mente ao Presidente do TCM acerca dos mais diversos assuntos, princi-
palmente os relacionados ao acompanhamento dos gastos publicos em
forma de dentincias e consultas.

Todos os e-mails sao respondidos aos interessados com as informa-
¢oes e providéncias adotadas pelo TCM com vistas principalmente a apu-
ragao de fatos repassados relacionados as atividades de controle externo.
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Observa-se que o crescente leque de servigos e informagoes postas
a disposi¢do da sociedade civil pelo TCM, vem obtendo retornos plena-
mente satisfatérios, os quais se traduzem em uma cultura de acompanha-
mento da gestido publica em plena disseminagao.

2.2.3 Portal da transparéncia

Partindo do pressuposto que todo ente publico deve informar a
populacdo, com clareza sobre como sao gastos os recursos publicos a par-
tir da disponibilizagdo de informagoes em linguagem clara com vistas a
compreensao por parte dos cidadaos, o Tribunal de Contas dos Muni-
cipios do Estado do Ceard, dando prosseguimento as agdes no sentido
de estimular o engajamento da sociedade civil na fiscalizagdo dos gastos
publicos, langou em 2009 o Portal da Transparéncia.

Para Armet (2004), “... uma Administragao que faz uso realmente da
transparéncia permite ao cidadao ter acesso a informagcéo e tal acesso cria
alguns mecanismos realmente estimulantes”.

O Portal da Transparéncia do TCM acessivel a qualquer cidadao
disponibiliza os dados dos 184 municipios do Estado do Ceara. Essa
ferramenta de controle puablico é constituida de trés grandes médulos
de consulta, relacionados aos dados dos municipios, de fornecedores e
dados do préprio TCM.

Segundo Garcia de Enterria (2000), a democracia nao se constroi
com palavras e doutrinas sendo com fatos, fatos em que o povo seja prota-
gonista do sistema, pois compreendemos que aqui esta a razao da democra-
cia exigir uma transparéncia eficaz e absoluta, pois implica em: liberdade
de informacao, liberdade de investigagao da gestao publica, liberdade de
critica, direito de pedir justificativas ao poder e submeter-se a este... a um
juizo independente capaz de controlar todos e cada um de seus atos.

Os dados dos municipios tém como fonte o Sistema de Informacoes
Municipais (SIM), haja vista a gama de informagoes recebidas mensal-
mente de todos os municipios cearenses, traduzidos no portal em lingua-
gem simples, desprovida de termos técnicos para facil compreensao.

Nos médulos de consultas dos municipios € possivel a visualizacao
de gastos, estrutura administrativa, de quem o Poder Publico compra sua
folha de pagamento, gastos com fornecedores, dados de licitagoes, de ven-
cedores dos certames licitatérios, quais empresas participaram, onde tais
empresas estao fornecendo, o que é comprado, o que é contratado, enfim,
a interatividade do portal permite uma séria de consultas e cruzamentos
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de dados de forma simples e rapida possibilitando um efetivo acompanha-
mento por parte da sociedade e enriquecendo o rol de ferramentas a dis-
posicao do controle social e do efetivo e concomitante auxilio ao controle
externo exercido pelo TCM.

No Portal é possivel ainda escolher o exercicio financeiro a que se re-
fere uma pesquisa, nesse caso disponivel a partir de 2007, enviar sugestoes,
dentincias, comentarios, bem como efetuar uma pesquisa por palavra.

Desde seu langamento, em setembro de 2009, o Portal da Transpa-
réncia recebeu 46.387 visitas, com 699.863 exibi¢oes de pagina.

Um dado que merece destaque é que antes mesmo de ser lancado,
no momento em que ainda se realizavam testes, o Portal ja vinha sendo
acessado. Prova disso é que se tomarmos como referéncia esse momento,
os nimeros alcangam 55.933 visitas e 889.779 exibi¢oes de pagina.

Ha4 que se ressaltar que o Projeto relacionado ao Portal da Transpa-
réncia do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara conquis-
tou a primeira colocagao do Prémio: “Ceard Cidadania Eletronica 2009”
na categoria inovagao, premiacao na area de tecnologia da informacao a
nivel estadual na qual concorrem anualmente todos os 6rgao publicos do
Estado do Ceara.

Fica evidente o nivel de importancia dessa ferramenta plenamente
acessivel com vistas a nao s6 facilitar, mas também engajar plenamente a
sociedade no acompanhamento dos gastos publicos.

2.2.4 Rede social “Da sua Conta”

Com o intuito de cada vez mais reforcar o acompanhamento da
gestao publica pela sociedade civil, o TCM langou em dezembro de 2009,
a Rede Social “Da Sua Conta” (<www.dasuaconta.com.br>).

A rede social teve origem no Curso Controle Social das Contas Pa-
blicas, durante o ano de 2009, com a participa¢do de aproximadamente
35 mil pessoas em todo o Brasil e ja contava ao final do ano de 2009 com
822 membros.

O objetivo da rede social é promover discussoes apartidarias sobre
controle social das contas publicas em ambito local e nacional, servindo
como plataforma para desenvolver o habito do acompanhamento de gastos
do governo, criando a consciéncia de que cada cidadao pode ser um fiscal.

Essa ferramenta abre mais um espago para que o cidadao conhega e,
se necessario, questione em que e como estdo sendo utilizados os recursos
gerados pelos impostos pagos por ele. Com a interagao proporcionada
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pela Rede, os cidadaos participam de féruns gerados por eles mesmos e tém
acesso a artigos e mensagens de outros membros dessa comunidade virtual.

2.3 Parcerias interinstitucionais

O TCM vem desenvolvendo e incrementando parcerias com os mais
diversos 6rgaos de controle e fiscalizagao, quer através de convénios, acor-
dos de cooperacdo, enfim, quaisquer instrumentos que objetivem trazer
inovagao, eficacia e efetividade em sua atua¢io, bem como no sentido
de compartilhar agoes, praticas e informagoes que venham a fortalecer e
otimizar as atribui¢des dos mais diversos 6rgaos incumbidos de zelar pela
correta aplicagdo dos recursos publicos.

A Diretoria de Fiscalizacao do TCM dispde de acessos aos sistemas
informatizados da Junta Comercial e da Secretaria da Fazenda do Estado
do Ceard. O TCM ainda possui convénios com a Receita Federal do Brasil,
Controladoria Geral da Unido, atuando também em parceria com o Tri-
bunal de Contas do Estado (TCE) e Tribunal de Contas da Unio (TCU).

A parceria com o Ministério Pablico Estadual, através da Procura-
doria-Geral de Justica (PG]) e Procuradoria de Crimes Contra a Adminis-
tracao Pablica (PROCAP), coordenada pelo Ministério Pablico Especial
de Contas junto ao TCM, vem colhendo resultados exitosos ao longo dos
anos em razao do estreitamente crescente das atuagdes conjuntas.

Todas as fiscalizagoes realizadas tém o apoio do Ministério Puablico
em cada municipio sob a coordenacio da PROCAP e Procuradoria de
Contas do TCM. Todos os relatérios técnicos decorrentes dos trabalhos
realizados sdo imediatamente disponibilizados aos Promotores para a
adogao das providéncias cabiveis, independente da tramitagao e decisao
administrativa no ambito do Tribunal de Contas dos Municipios.

O TCM integra, ainda, redes de fiscalizagdo em nivel nacional,
como a Rede de Controle coordenada pelo Tribunal de Contas da Unido
e a Rede Copa 2014, coordenada pela Comissao de Fiscalizagdo Financeira
e Controle do Senado e da Camara dos Deputados.

2.4 Operacao fiscalizacao 2009
Dentre as suas competéncias, cabe ao TCM realizar Inspe¢des nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo e Executivo municipais
e demais entidades instituidas e mantidas pelo erario municipal.
Referidas Inspe¢des podem ser traduzidas nas fiscalizagoes efetua-
das in loco pelo Tribunal de Contas dos Municipios a cada ano com vistas
a apuragao de fatos relacionados ao exercicio do controle externo.
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As fiscalizagbes realizadas no ano de 2009 foram planejadas pre-
viamente no inicio do exercicio financeiro, contemplando, dentre outros
aspectos, objetivos, periodo de abrangéncia, foco, estrutura, critérios e
calendario.

A sele¢ao na ordem dos municipios e 6rgaos a serem fiscalizados
obedeceu a critérios técnicos previamente definidos e divulgados, os quais
formaram uma matriz de risco com vistas a possibilitar a maior transpa-
réncia possivel das agoes.

Entre tais critérios merecem destaque, o atraso nas prestagoes de
contas mensais encaminhadas ao TCM, dentncias encaminhadas formal-
mente ao Tribunal de Contas e através do canal “Fale com o Presidente”,
o nado envio de dados de licitagdes no SIM, municipios e entidades ndo
fiscalizadas no ano anterior, bem como o encaminhamento de solicitacoes
originarias do Poder Judiciario, do Ministério Puablico de Contas e Minis-
tério Pablico Estadual.

As inspecoes obedeceram a uma programagio mensal com uma mé-
dia de 20 municipios fiscalizados em cada més, com 10 equipes de trés
a quatro técnicos envolvendo as areas de contabilidade, de pessoal e de
engenharia, em 10 veiculos do TCM atuando ao mesmo tempo na capi-
tal, regido metropolitana e interior com foco nos exercicios financeiros de
2008 e 2009.

No ano de 2009, foram realizadas 261 inspe¢oes em todos os 184
municipios cearenses, totalizando 196 fiscalizagoes de natureza ordinaria
e 65 de natureza especial, num total de 86.400km percorridos, trabalho
esse realizado com o apoio do Ministério Publico Especial de Contas junto
ao TCM e Ministério Publico Estadual através da Procuradoria-Geral de
Justica (PG]J) e Procuradoria de Crimes Contra a Administragdo Puablica
(PROCAP).

As fiscalizagdes contaram com a participagao efetiva da sociedade sob
as mais diversas formas de interacdo, atuando assim como um efetivo e dos
mais legitimos auxiliares do controle externo. Esse procedimento inaugu-
rou um novo e importante momento de aproximagao e intera¢gdo com a
sociedade civil para o acompanhamento dos gastos publicos municipais.

2.4.1 Transparéncia

Todas as inspegdes da Operagao Fiscalizagao 2009 foram pautadas
na efetiva transparéncia desde o momento da escolha dos municipios até
a divulgagao dos relatérios no site do TCM na internet.
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Na semana anterior, sempre as quintas-feiras que antecediam a rea-
lizacao das fiscalizagoes, a listagem dos municipios a serem inspecionados
passou a ser divulgada na Sessao do Pleno do TCM com a indicac¢ao das
datas que as equipes estariam em cada um dos municipios.

A partir desse momento, referida listagem passava a ser publicada e
atualizada na homepage do Tribunal de Contas para acompanhamento por
parte da sociedade, bem como disponibilizada pela Assessoria de Imprensa
do Tribunal para os mais diversos meios de comunicagao.

2.4.2 Interacao com a sociedade

A interagao com a sociedade civil pode ser considerada uma grande
inovagao nas agoes de controle externo desenvolvidas na Operagao Fisca-
lizagao 2009.

A partir da realizagdo do curso Controle Social das Contas Publicas,
o TCM passou a contar com 29.000 e-mails de cidadaos participantes em
referida capacitacao cadastrados em seu banco de dados.

No momento que antecedia a cada fiscalizacdo a ser realizada, eram
encaminhados e-mails a todos esses cidadaos através de newsletter, totali-
zando ao final de 2009, 222.700 e-mails enviados, os quais informavam
acerca das inspeg¢des, municipios a serem fiscalizados, as datas, bem como
contemplando o chamamento a participagao social com informacgoes, de-
nuncias e davidas a serem encaminhadas ao préprio TCM ou mesmo na
presenca dos técnicos em campo.

O TCM disponibilizou, ainda, um canal de comunica¢io denomi-
nado “Canal Interativo”, no qual através de uma linha telefonica colo-
cada a disposicao da sociedade, qualquer cidaddo poderia encaminhar
dentncias e informagdes acerca dos municipios em fiscalizagdo, sem a
necessidade de qualquer identificacdao. O cidadao era atendido por uma
gravacao e ap6s a mensagem recebida deixava também gravada as suas
informagoes para fins de apuragao. Ao final da operagao esse canal tota-
lizou 326 chamadas recebidas e imediatamente encaminhadas as equipes
de fiscalizacio.

Inovando mais uma vez no sentido de conclamar a sociedade civil
a atuar como agente auxiliar do controle externo, o Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado do Ceard firmou convénio com a Associa¢iao
Cearense das Emissoras de Radio e Televisao (ACERT) para fins de divul-
gacao das inspecoes a serem realizadas em todos os municipios do Estado
através de emissoras de radio.
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O intuito era alcangar as mais longinquas localidades, aonde o radio
ainda se constitui no companheiro inafastivel de muitas comunidades,
inclusive, as mais necessitadas de atenciao do Poder Publico.

A partir de um spot previamente gravado pelo Presidente do TCM, o
qual ia ao ar nos trés dias anteriores a fiscalizagdo, em todos os municipios
pelo menos uma emissora de radio de maior alcance trazia a comunicagao
acerca da inspeg¢ao com a identificagdo do municipio, data de realizagao e
convocagdo da sociedade civil a participar das fiscalizagoes.

Ao todo 83 emissoras de radio em todo o Estado do Ceara foram
envolvidas nessa divulgacao, sendo realizadas até o final da operagio
3.819 veiculacoes.

3 Conclusbes

A efetividade dos mecanismos de controle social depende essencial-
mente da capacidade de mobilizacao da sociedade e do seu desejo de con-
tribuir. £ de fundamental importancia que cada cidadio assuma a tarefa
de participar da gestdo governamental, de exercer o controle social da
despesa publica. Somente com a participacao da sociedade serd possivel
um controle efetivo dos recursos publicos, o que permitira uma utilizagao
mais adequada dos recursos financeiros disponiveis.

O acesso ao site do TCM na internet vem apresentando crescimento
significativo. No ano de 2009 a homepage recebeu 363.595 visitas com
2.033.609 exibi¢oes de pagina, contra 340.227 visitas e 1.799.601 exibi-
¢oes de pagina verificadas em 2008.

O GRAF. 1 demonstra o movimento de e-mails através do Fale com
o Presidente.

EMAILS RECEBIDOS PELO FALE COM O PRESIDENTE
1600
1462
1400

1200

1000

2007 2008 2009

GRAFICO 1 — E-mails recebidos pelo Fale com o Presidente
Fonte: Gabinete da Presidéncia do TCM.
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As denuncias e informacgoes recebidas através do canal “Fale com o
Presidente” e direcionadas a fiscalizacao alcancaram em 2009 um cresci-
mento na ordem de 360% em relagdo a 2007, ano que o TCM iniciou a
parceria com a sociedade civil.

Esses nimeros mostram que a sociedade tem se interessado pelo
assunto e vem, a cada ano buscando mais informacoes.

Todos os e-mails recebidos através do “Fale com o Presidente”, foram
respondidos aos interessados com as providéncias adotadas, fiscalizagoes
realizadas, processos instaurados, dentre outros aspectos. Com essa forma
de atuar o TCM busca ampliar e consolidar a credibilidade da sociedade
no trabalho do controle externo

Todas as acoes desenvolvidas e em desenvolvimento pelo Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado do Ceara denotam claramente a im-
portancia dada ao acompanhamento e fiscalizacao dos recursos publicos
pela sociedade. Prova disso € o reconhecimento que vem sendo obtido de
organismos internacionais como o Banco Internacional para a Recons-
tru¢ao e o Desenvolvimento (BIRD), que contratou a Fundag¢ao Getulio
Vargas para apresentar estudos de casos sobre experiéncias brasileiras de
estimulo ao controle social, sendo o TCM um dos casos escolhidos.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) visitou o TCM
com o objetivo de credencid-lo e assim passar a ser um 6rgao de audito-
ria em contas publicas recebidas através de empréstimos de organismos
internacionais.

O International Consortium of Governmental Financial Management,
organizacao nao governamental, baseada em Washington, que atua na
promogao de intercambio de ideias e boas praticas em nivel mundial, con-
vidou o Presidente do TCM, Conselheiro Ernesto Sabdia, para apresentar
as iniciativas desta Corte de Contas no sentido de promover a transparén-
cia na gestao dos gastos publicos, em um férum puablico internacional que
aconteceu em maio de 2009.

O XII CREAD Mercosul/Sur, Congresso Internacional de Educacao
a Distancia que em 2008 estabeleceu como tema: “A Educagao a Distancia
e Cidadania: um caminho para a justica social”, aprovou o artigo enca-
minhado pela Escola de Contas e Gestdo intitulado: EAD Fortalecendo o
Papel dos Tribunais de Contas para o Controle Social.

O Congresso Estadual de Gestdo Publica através do seu comité cienti-
fico selecionou o projeto “TCM — Compromisso Cidadao”, apresentado no
IT Congresso do CONSAD, para a apresentacao durante o evento no Estado.
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O III Congresso CONSAD de Gestao Publica, evento de carater
nacional ocorrido em Brasilia no 1° semestre de 2010, selecionou através
de seu Comité Cientifico, dentre 488 trabalhos inscritos e 203 selecio-
nados, 02 trabalhos apresentados pelo Tribunal de Contas dos Munici-
pios do Estado do Ceara, dentre os quais, o que ora abordamos.

O TCM vem batendo sucessivos recordes de produtividade na ins-
trugao de processos desde o ano de 2006 e pelo sétimo ano seguido vem
se superando no namero de julgamentos de processos.

Todos estes reconhecimentos, agdes e investimentos podem ser tra-
duzidos em demonstragdes de credibilidade no trabalho realizado, e re-
for¢am a crenga de que o TCM esta no rumo certo: a a¢ao conjunta com a
sociedade para efetivacao do Controle Social ¢ a ferramenta de incentivo
a melhoria continua da qualidade.
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1 Introducao

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) vem
desenvolvendo agdes no sentido de ampliar, de forma gradual, a cultura
da gestao estratégica no ambito de sua atuagido. A aprovagao do Plano
Estratégico 2010-2014 (TCEMG, 2010) confere a institui¢do a missao de
exercer o controle externo da gestdo dos recursos publicos de forma efi-
ciente, eficaz e efetiva, em beneficio da sociedade, com vistas a tornar-se
referéncia na garantia do direito da sociedade a regular e efetiva gestao
dos recursos publicos, calcada nos valores da ética, da justiga, da efetividade,
da transparéncia e do compromisso social.

Dentre os objetivos tragados nesse planejamento, insere-se, no con-
texto dos seus processos internos, a implantagio da gestdo do conhecimento
e da informacao, que se traduz, segundo o préprio Plano Estratégico (TCE-
MG, 2010), em “desenvolver agdes para incentivar a geragao, retencao, di-
versificagdo, disseminagdo e a reciclagem do conhecimento e da informa-
¢do, visando assegurar o seu aproveitamento de forma sistematizada”.

E sob esse contexto que se propde a implantacio do Projeto Suri-
cato, uma politica pablica voltada para o melhor aproveitamento pelo
Tribunal dos dados e informagdes disponiveis interna e externamente,
para incremento da gestao do conhecimento necessario ao desempenho
das ac¢oes de controle externo.

A pesquisa Macrotendéncias para o Exercicio do Controle Externo,
realizada em 2010 pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
identifica 1) a priorizacdo de instrumentos de controle preventivo e con-
comitante da gestao publica, 2) o combate a corrupcao e 3) a integragao
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com 6rgaos que possibilitem a melhoria das atividades ligadas ao repasse,
controle e fiscalizagdo dos recursos publicos para atuagdo conjunta ou
para o fortalecimento do controle indireto como tendéncias para o de-
senvolvimento das acoes de controle, as quais também se alinham aos
objetivos deste projeto.

Normas internacionais de auditoria, como Coso e Intosai, enfati-
zam o melhor gerenciamento dos riscos no desenvolvimento das agoes de
controle, o que se coaduna com o objetivo deste projeto de conferir maior
consisténcia aos procedimentos de seletividade e de planejamento das
acoes de fiscalizagao.

A sociedade moderna se vé impactada pelo impressionante desen-
volvimento das tecnologias de armazenamento e transferéncia de dados,
que descortinam inegavel potencial de desenvolvimento também no campo
da gestao da informagdo e do conhecimento dentro das organizagoes.

O TCEMG nao esta alheio a este fendmeno, como visto, e planeja
desenvolver, mediante o Projeto de Fiscalizacao Integrada, ou Projeto Su-
ricato, uma politica puablica, cujo objetivo central é a melhoria do aprovei-
tamento das ferramentas de integracao de dados e informagbes internas
e externas para utilizagao nas a¢oes de fiscalizacao que lhe sio inerentes.

2 Referencial teorico
2.1 Sociedade da informacao

A sociedade contemporanea vivencia, nos ultimos anos, o desen-
volvimento e a expansdo acelerada da capacidade de processamento dos
computadores e das comunicagbes. Essas transformagoes impactam a
economia, a politica, nos processos produtivos, as relagoes de trabalho, o
meio académico, enfim, a cultura e, consequentemente, a forma como a
administragao publica é vista pela populagido em geral.

A nova perspectiva tem feito com que paises e organismos interna-
cionais elaborem programas e iniciativas voltadas a dominar e/ou demo-
cratizar o processo da informacao. No Brasil, ha o projeto nacional, coor-
denado pelo Instituto Brasileiro de Informacao em Ciéncia e Tecnologia
(IBICT), que originou o Programa Sociedade da Informacao, lancado
pelo Governo Federal no ano 2000.

Conforme Fayard (2000), informagao é poder se bem utilizada; no
entanto, se armazenada, nao vale muito — ideia que origina discussdao
acerca de tendéncias na gestao do conhecimento organizacional, que pre-
dispoem a necessidade de flexibiliza¢ao na busca do crescimento coletivo.
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Apesar de vivermos na chamada sociedade da informagao, o verda-
deiro ativo nao € a informacado, mas sim o conhecimento, que € a informa-
¢ao editada, posta em contexto e analisada de modo a fazer sentido e ter
valor para a organizagao. Baran (1997) representa a relacao entre dado,
informagoes, conhecimento e sabedoria através do seguinte esquema:

+ estrutura + contexto + experiéncia

Dado [> Informacao I> Conhecimento I> Sabedoria

FIGURA 1 — Relagdo entre dados, informacdes, conhecimento e sabedoria
Fonte: Baran (1997).

Atualmente, as informagodes estao disponiveis em abundancia, mas
o conhecimento ndo; e ja é sabido que o saber coletivo de uma organiza-
¢ao € o seu capital intelectual.

2.2 Gestao do conhecimento

O Comité Executivo do Governo Eletronico utiliza defini¢ao, consi-
derada abrangente e adequada para o presente trabalho, a qual compre-
ende gestao do conhecimento:

(...) como um conjunto de processos sistematizados, articulados e intencionais,
capazes de incrementar a habilidade dos gestores publicos em criar, coletar,
organizar, transferir e compartilhar informagoes e conhecimentos estratégicos
que podem servir para a tomada de decisoes, para a gestao de politicas publicas
e para inclusao do cidadao como produtor de conhecimento coletivo.

Uma bem sucedida sistematiza¢ao da gestao do conhecimento deve
considerar que o conhecimento pode existir em dois formatos: (1) conhe-
cimento tacito e (2) conhecimento explicito, ou seja, tanto na mente das
pessoas quanto em registros diversos. A esséncia da ideia de criacao do
conhecimento reside em pessoas poderem se encontrar e trocar experién-
cias com outras que tém ou trabalham com certos tipos de conhecimentos,
e a importancia da tecnologia da informagao é construir um suporte para
que 1sso ocorra.

Os recursos de tecnologia da informagao facilitam o trabalho em
rede, podendo manter os conhecimentos descentralizados junto aos locais
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em que sao mais gerados e/ou utilizados (DAVENPORT et al., 2001) e me-
lhorar o grau de interatividade do usudrio com os registros de conheci-
mentos (DAVENPORT; PRUSAK, 1998); e podem ser efetivamente tteis
para a gestao do conhecimento, se empregados numa sistematica de inter-
feréncia/interatividade humana (DAVENPORT ¢t al., 2001).

Atualmente, a grande maioria dos trabalhos cientificos, artigos e
livros relacionados com o tema sao destinados a realidade empresarial; em
relacao a Administracao Publica, poucos trabalhos foram publicados. Além
disso, no Brasil, sao raros os casos praticos de implantagido e desenvolvi-
mento de modelo de gestdo voltado ao conhecimento na esfera publica.
Batista (2004) afirma que os casos existentes nesta esfera sao referentes
a empresas publicas, como SERPRO, Banco Central do Brasil, Banco do
Brasil, Caixa Econdmica Federal, EMBRAPA e PETROBRAS. Com relacio
a Administragao Publica direta, segundo o autor, ndo existe referéncia a
gestao do conhecimento, sendo necessarias pesquisas para investigar, com
precisdo, em que estagio essas organizagoes estao.

O desafio é repensar a organizacao publica, orientando-a para o
conhecimento e adotando novos modelos de gestdo. Segundo Giacomini
(2001), faz-se necessario, na estrutura funcional ou informal, um grupo
de trabalho dedicado tanto a incorporagao e a disseminacao de novas tec-
nologias quanto a sua transformacdao em conhecimento aplicado.

O Plano Estratégico 2010/2014 do TCEMG, conforme ja dissemos,
nao estd alheio a esta nova realidade e, mais especificamente, a aprova-
¢do do Planejamento Estratégico de Tecnologia da Informagao reafirma
a prioridade da utilizagdo dos recursos de tecnologia de informacao no
apoio as acgoes de controle externo da gestao de recursos publicos, com
vista a torna-lo mais eficiente, eficaz e efetivo, em beneficio da sociedade,
missao declarada pela instituicao.

3 O projeto de fiscalizagcao integrada do TCEMG

A questdo central do Projeto Suricato é propor solucao para o baixo
aproveitamento das ferramentas e tecnologias de integragio de dados e
informagoes disponiveis interna e externamente, nas agdes de controle
externo, a fim de impedir a estagnagio dos niveis de qualidade dos servigos
prestados no ambito da atuacao do TCEMG, forte obstaculo no caminho da
plena consecugao dos objetivos da institui¢ao e da consecucao de sua missao.

Para a caracterizagdo da situagio problema, parte-se da constatacao
de que o TCEMG possui diversos sistemas informatizados que recolhem e
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armazenam dados e informacoes e, também, mantém convénios com insti-
tuicoes cujo objetivo € obter dados e informagoes de interesse do controle
externo; entretanto, facilmente, se constata que tal potencial de conheci-
mento ndo vem sendo explorado. Essa realidade vé-se nas agoes incipientes
e isoladas do Tribunal com relagio a coleta, armazenamento e compartilha-
mento de dados e informagdes internas e externas, o que demonstra que a
institui¢do possui politica incipiente com relagao a gestao do conhecimento.

Vislumbra-se que a promogao de politicas que propiciem interven-
¢oes mais consistentes e duradouras sobre as circunstancias verificadas
possa auxiliar a remogao dos obstaculos ao firme crescimento da qualidade
dos servigos prestados pelos Tribunais de Contas.

Pretende-se que as intervengdes e agdes propostas pelo Projeto Su-
ricato se desenvolvam e reproduzam de forma sustentavel ao longo do
tempo, propiciando constante elevacao dos niveis de conhecimento, ne-
cessario a atuacao da institui¢io, e aproximagao da almejada exceléncia
no exercicio do controle externo da gestio de recursos publicos munici-
pais e estaduais.

3.1 Malhas eletronicas de fiscalizacao

A principal ferramenta utilizada no Projeto Suricato serd o uso das
malhas eletrénicas de fiscalizacao. Malhas eletronicas sao ferramentas de
tecnologia da informagdo constituidas de algoritmos formados a partir
do cruzamento de dados dos sistemas informacionais do Tribunal com os
sistemas de organizagdes parceiras do controle externo, bem como com
outras informagodes tuteis a fiscalizacao.

Segundo Carlos Nogueira (2009), circularizagao de informagao é
atualmente utilizada por diversas instituicdes governamentais para fisca-
lizar e coibir a ma gestao de recursos publicos, tendo-se sempre em mente
que a ideia é confrontar informagoes disponiveis com outras que podem
ser conseguidas através de contatos com agentes externos. Sendo assim,
a defini¢do do que serd circularizado esta diretamente relacionada com o
que se busca esclarecer e, naturalmente, diretamente proporcional a rele-
vancia do que esta sendo investigado.

A possibilidade do cruzamento de informagoes de diferentes fontes
e da interacdo sistematica com a experiéncia das pessoas pode favorecer o
desenvolvimento de competéncias proprias e diferenciais para o exercicio
das atividades de fiscalizagao a cargo dos Tribunais de Contas.
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Caigara Junior (2006) diz que existem intimeros problemas que
surgem nos cenarios das organizagbes em virtude da auséncia de inte-
gracao dos seus sistemas, ja que os sistemas existentes, invariavelmente
compostos por bancos de dados, geralmente nao se comunicam. Aspectos
como o retrabalho, a redundancia de dados e auséncia de integridade
das informagoes ocorre como consequéncia dessa falta de integracao dos
sistemas existentes, além da escassez de agilidade no fornecimento de
informacgoes, tanto para os usudrios internos dos sistemas, quanto para os
usuarios externos.

3.2 Objetivos

O objetivo geral do Projeto Suricato € a institucionalizacdo de uma
politica de fiscalizagdo integrada, uma politica voltada para o melhor
aproveitamento pelo Tribunal dos dados e informagoes disponiveis interna
e externamente, para incremento da gestio do conhecimento, respon-
dendo as demandas e as ofertas atuais no que se refere as novas tecnolo-
gias de informacido e de comunicacao.

Os objetivos especificos tracados sao: atuagao contemporanea aos
fatos; acompanhamento vigilante das acoes e atos dos gestores publicos;
proatividade nas agdes de fiscalizagao; monitoramento constante; uso
eficiente, efetivo e adequado dos recursos; maior qualidade dos servigos
prestados; fortalecer a imagem do Tribunal; resposta mais 4gil a sociedade;
aumentar a motivacio dos servidores; melhorar a consisténcia dos rela-
térios e decisdes e aumentar a interacio com a imprensa, dando maior
visibilidade as acoes de fiscalizacdo do Tribunal.

4 Conclusao

Os Tribunais de Contas vém, cada vez mais, ganhando relevo no
contexto da Administracdo Publica, sendo a efetividade de suas acoes im-
portante instrumento de desenvolvimento da democracia e de ag¢oes de
cidadania, e sua atua¢ao nao pode prescindir das consideraveis modifica-
¢oes atuais na gestao do conhecimento nas organizagoes.

Impobe-se a necessidade de implantacao de novas abordagens a fim
de favorecer o desenvolvimento de competéncias préprias e diferenciais
para o exercicio das atividades de fiscalizagdo a cargo dos Tribunais de
Contas, exercendo-se o controle externo da gestao dos recursos publicos
de forma eficiente, eficaz e efetiva, em beneficio da sociedade.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 279-286, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 284

05/10/2011 13:18:40 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 285

Institucionalizagdo da politica de fiscalizacdo integrada 285

Entendemos que as medidas propostas pelo Projeto Suricato poderao
contribuir para o aprimoramento do exercicio do controle externo, bem
como para a transformagao do atual paradigma de controle.
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1 Introducao

Nos tltimos anos, a sociedade vem requerendo um Estado capaz de
atuar rapida e proficuamente na solucao de problemas e no atendimento
de suas demandas. Nesse contexto, cabe ao controle externo, a cargo do
Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, contribuir para
que os recursos gastos pelo governo, na execugio dos programas gover-
namentais, sejam aplicados de forma a garantir o atendimento das neces-
sidades requeridas pela sociedade.

O controle social da fun¢ao administrativa do Estado é consequéncia
necessaria, imediata e inseparavel do principio republicano, que alicerca
nosso sistema constitucional. Num pais onde os recursos sdo escassos e a
carga tributaria elevada, a sociedade reivindica que o Estado apresente
resultados no sentido de melhorar a qualidade de vida de todos. Assim,
os Tribunais de Contas devem se preocupar nido somente com a regulari-
dade das contas publicas, enfocando apenas o aspecto legal/or¢camentario/
contabil/financeiro/patrimonial, mas também com os resultados alcanga-
dos pela administracdo publica, avaliando a economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade na execucdo dos programas governamentais. Dessa
forma, pergunta-se: Qual o instrumento que pode ser utilizado pelos Tribunais
de Contas para contribuir com o controle social dos recursos puiblicos?

Geralmente, a sociedade visualiza os Tribunais de Contas como
aqueles 6rgaos para onde se podem encaminhar as dentincias e/ou repre-
sentagoes, quando forem constatados abusos de certos gestores na aplica-
¢ao dos recursos publicos. Essa visao ndo deve ser a tnica. Por isso é que,
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através deste artigo, pretende-se demonstrar que a sociedade também
pode exercer o controle social através dos Tribunais de Contas, quando
estes realizam auditoria operacional. Outro ponto a ser destacado neste
artigo é que, para o controle social ser efetivo, torna-se necessario que o
resultado das auditorias operacionais realizadas seja divulgado para a so-
ciedade, de forma que esta amplie sua visdo em relacao aos Tribunais de
Contas, vendo-os como 6rgaos que muito podem colaborar, no sentido de
fazer com que a administracao publica utilize os recursos de forma econo-
mica, eficiente, eficaz e efetiva.

O artigo foi dividido em quatro tépicos. O primeiro tem por objetivo
demonstrar os meios de controle social existentes. O segundo aborda a
auditoria operacional como instrumento de controle social exercido pela
sociedade através dos Tribunais de Contas. O terceiro tépico apresenta a
experiéncia do Tribunal de Contas da Uniao ao realizar auditoria opera-
cional e o quarto apresenta as consideragoes finais.

2 O controle social da administracao publica

A administragido publica existe para atender aos interesses do seu
cliente: a comunidade. Dessa forma, sendo “[...] a Administracio uma
organizacao subalterna a servico da comunidade” (GARCIA DE ENTER-
RIA, 1985 apud SIRAQUE, 2004, p. 51), ela deve subordinar-se aos crité-
rios estabelecidos nos principios e regras constitucionais (CANOTILHO,
1991, p. 170), que trazem, na esséncia de seus conteidos, normas expli-
citas e implicitas a serem seguidas pelos agentes estatais, que devem ter,
como unico objetivo, a realizag¢do do interesse puablico.

O controle social das funcoes do Estado ¢é direito fundamental ex-
presso na Constituicao Federal (CF) de 1988 e é uma luta incessante da
humanidade. Até o fim da ditadura, ndo se falava em controle social por
uma razao Obvia: autoritarismo e participagdo popular sao termos anta-
gonicos. Somente com o inicio do processo de redemocratiza¢ao do pais,
a partir do fim do governo militar, na década de 80, é que a expressdao
“controle social” passou a ser aclamada.

Muitos pensam que o controle social envolve tanto a participagdo
da sociedade nas politicas publicas do governo, como o seu acompanha-
mento. Para Siraque (2004, p. XXI) as duas coisas ndo se misturam, pois:

O vocabulo controle diferencia-se do termo participa¢do. A participagio da
sociedade, coletiva ou individualmente, é exercicio de poder politico (soberania
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popular, plebiscito, referendo, voto, iniciativa popular de lei, participagio em
orgaos colegiados que tenham por fim elaborar politicas referentes a interesses
profissionais e previdencidrios). E partilha de poder entre os governantes e a
sociedade para a deliberagio de interesse publico. Por outro lado, o controle é
fiscalizagdo, é sindicalizacio, investiga¢ao, o acompanhamento da execug¢ao daquilo
que foi decidido e constituido por quem tem o poder politico ou a competéncia
juridica de tomar decisoes de interesse publico. [...] controle social é direito publico
subjetivo dos integrantes da sociedade fiscalizarem as atividades do Estado.

O controle social da fun¢ao administrativa do Estado é consequéncia
necessaria, imediata e inseparavel do principio republicano, que alicerca
nosso sistema constitucional. E, mais do que isso, advém da prépria ideia
de soberania popular, que determina que o administrador deve respon-
der por seus atos e omissoes perante o Legislativo, o Judicidrio e o Exe-
cutivo, mas, sobretudo, perante o préprio povo — verdadeiro titular da
res publica.

Os meios de controle social tém como pilar a fiscalizagdo das agoes
publicas, existindo algumas maneiras de concretiza-lo, seja pela legitima-
¢ao, seja pela necessidade popular de criar seus préprios meios fiscaliza-
torios. Assim, o controle social pode advir de monitoramento legal ou de
monitoramento autdbnomo. Sao os seguintes os instrumentos de controle
social que podem ser utilizados pela sociedade.

* Conselhos Gestores de Politicas Publicas

Os conselhos tém origem em experiéncias de carater informal,
sustentadas por movimentos sociais, como “conselho popular”, ou como
estratégias de luta operaria na fabrica, as “comissoes de fabrica”. Essas
questdes foram absorvidas pelo debate da Constituinte e levaram a incor-
poracao do principio da participagao comunitaria pela Constituigao,
gerando, posteriormente, vérias leis que institucionalizam os conselhos
de politicas publicas.

O controle social da gestao publica nas diversas dreas (Satde, Edu-
cacao, Assisténcia Social, Criancga e Adolescente, Direitos Humanos, etc.)
tem intuito de se firmar como um espago de cogestao entre Estado e so-
ciedade, trazendo formas inovadoras de gestao publica para o exercicio
da cidadania ativa, possibilitando a sociedade a defini¢io de um plano de
gestao das politicas setoriais, com uma maior transparéncia das alocagoes
de recursos e favorecimento da responsabilizagio dos politicos, dos ges-
tores e técnicos.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 287-310, set. 2011

05/10/2011 13:18:41 ‘ ‘



290 Eliane de Sousa Silva

* Ministério Publico

A fung¢ao do Ministério Publico é a de guardiao da sociedade, vigi-
lante da ordem e do respeito dos poderes publicos aos direitos assegurados
aos cidadaos pela Constitui¢ao Federal.

* Acao Civil Publica

E um “processo” utilizado mediante representagio do Ministério
Pablico ou através de associacoes legalmente constituidas ha pelo menos
um ano. Para essa acdo nao havera adiantamento de custas, honorarios

periciais ou quaisquer outras despesas.

* Mandado de Seguranca Coletivo

Serve para proteger direito liquido e certo, quando o responsavel
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de
pessoa juridica no exercicio de atribui¢oes do poder publico. Pode ser im-
petrado por partido politico ou por organizacao de classe ou associagido
legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano.

* Mandado de Injuncao

O mandado de injuncdo ¢ agado constitucional, introduzida pelo
Poder Constituinte originario de 1988, utilizada no combate a inconsti-
tucionalidade por omissao.

Esta disciplinado no artigo 5°, LXXI, da CF/1988, o qual estabelece
que sera concedido “mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades cons-
titucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania”.

Por meio da defini¢ao legal, é possivel perceber que, através do
mandado de injung¢ao, o Poder Judicidrio verifica, no caso concreto, se
omissoes do Poder Publico estdo atingindo direitos constitucionais.

* Acao Popular

Todo cidadao, individualmente, pode entrar com uma ag¢ao popular
no Poder Judiciario, bastando que um direito ou interesse publico esteja
sendo lesado. A acdo popular confere ao povo a legitimidade para de-
fender, via Poder Judiciario, o interesse publico. Ea garantia dos direitos
coletivos. Ela se destina a protecdo do patrimonio publico, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histdrico e cultural.
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* Cédigo do Consumidor

A protegao aos consumidores, garantida na CF/1988 e depois regu-
lamentada pelo Cédigo do Consumidor, em muitos momentos se entrelaca
com o direito a saide e abre caminho valioso para o cidadao buscar no
Poder Judiciario a prote¢ao adequada, no caso de violagao do seu direito
a satide. Os governos criaram as procuradorias do consumidor para que
os cidadaos possam fazer suas reclamacoes.

* Sindicatos

Ainda que os sindicatos tenham, muitas vezes, como objetivo mestre
o0 beneficiamento de determinada classe dentro da sociedade, todas as
resolugdes que possam advir a partir de uma negociagao junto a classe
patronal ou ao Estado, sdo resultados que vao abarcar a populagao como
um todo. Dessa forma, os sindicatos se apresentam como meio de controle
social, uma vez que pressionam as instancias superiores para se chegar a
um determinado fim publico.

* Organizacées Sociais (ONGs)

Como veiculos mediadores entre o Estado e a sociedade civil, muitas
ONGs objetivam exatamente a construcao de atividades para o controle
social. Por meio da conscientizacdo da comunidade/publico em que esta
inserida, varias organizagoes buscam, junto ao Ministério Puablico e a
outros espagos do Poder Puablico, mover agoes/processos que pressionem
o Estado, quando este, nos atributos das suas fungoes, desrespeita direitos
constitucionalmente adquiridos pela populagao.

* Tribunais de Contas

Os Tribunais de Contas sdo 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo
(Senado Federal, Camara dos Deputados, Assembleia Legislativa e Camara
de Vereadores), aos quais compete a fiscaliza¢ao contébil, financeira, orga-
mentaria, operacional e patrimonial da Unido, Estados e Municipios, e
das entidades da administragiao direta e indireta, também nos trés niveis
de governo.

Na forma da CF/1988, qualquer cidadao, partido politico, asso-
ciagao ou sindicato pode apresentar dentincia ao Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) sobre irregularidades no uso de recursos publicos federais
(art. 74, §2°). A dentncia representa importante instrumento de controle
social, na medida em que possibilita a qualquer cidadao o exercicio da
fiscalizagao da coisa publica.
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Além desse instrumento, podem ser dirigidas ao TCU representa-
¢oes acerca de irregularidades na administragio puablica. As representagoes
podem ser formuladas por parlamentar, autoridade integrante ou nao da
estrutura do TCU ou servidor do Tribunal, no exercicio de suas atribuigoes.
Licitante, contratado ou qualquer pessoa pode representar contra irregula-
ridade na aplicagdo da Lei de Licitagdes (BRASIL. Lei n° 8.666/93).

Este artigo enfatiza o controle social exercido pela sociedade atra-
vés dos Tribunais de Contas e demonstra que, independentemente de
uma agao da sociedade através de dentincias e/ou representagoes, os Tii-
bunais de Contas devem ajudar a sociedade a exercer o controle social,
executando auditorias operacionais. A realizacao desse tipo de auditoria é
fundamental para que se verifique a atuacao dos gestores na execug¢ao dos
programas governamentais, de modo que os recursos publicos sejam uti-
lizados de forma econdmica, eficiente e eficaz. Além disso, com esse tipo
de auditoria, pode-se verificar também se realmente os programas de go-
verno estao sendo efetivos, ou seja, se a sociedade estd sendo beneficiada.

3 Os Tribunais de Contas e a auditoria operacional: um instrumento de
controle social

O Tribunal de Contas no Brasil foi criado em 07.11.1890, pelo De-
creto n° 966-A, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa,
com a finalidade de examinar, revisar e julgar os atos concernentes a re-
ceita e a despesa da Republica.

Sua institucionalizagdo ocorreu em 1891 com a edi¢ao da primeira
Constitui¢do Republicana. No entanto, somente em 17.01.1893 é que o
Tribunal de Contas da Unido foi definitivamente instalado.

Ap6s a instalacio do TCU, as Cortes de Contas comegaram, aos
poucos, a ser implantadas nos Estados da Federacao.

O controle externo é funcao do Poder Legislativo, sendo de com-
peténcia do Congresso Nacional no ambito da Unido; das Assembleias
Legislativas, nos Estados; da Camara Legislativa, no Distrito Federal e
das Camaras Municipais, nos Municipios. Para Castro (2003, p. 128), esse
controle somente “pode ser exercido em sua plenitude com o auxilio im-
prescindivel dos Tribunais de Contas respectivos”.

Conforme ja comentado, cabe aos Tribunais de Contas a fiscalizagio
contabil, financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial da Uniao,
Estados e Municipios. No entanto, sem duavida alguma, a auditoria opera-
cional é o tipo de auditoria que interessa mais de perto a populagdo, pois
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é através dela que se buscara a eficiéncia, a economicidade, a eficicia e a

efetividade na execugao dos programas de governo.

Para um maior entendimento do que seja auditoria operacional,

torna-se necessario trazer o conceito de alguns autores sobre esse tipo de

auditoria.

Para Wesberky (1985, p. 5) a auditoria operacional é “[...] um exame

e avaliacdo das atividades realizadas em uma entidade para estabelecer e

aumentar o grau de eficiéncia, economia e eficacia do seu planejamento,

organizacao, direcao e controle interno”.

Os autores Cook e Winkle (1976, p. 253) consideram que:

A auditoria operacional é um exame e uma avaliacio abrangente das
operagoes de uma empresa, com a finalidade de informar a administragio se
as varias atividades s3o ou nao cumpridas de um modo compativel as politicas
estabelecidas, com vistas a consecucao dos objetivos da administragao. [...].
A auditoria deve compreender, também, recomendagoes para solugoes dos
problemas e de métodos para aumentar a eficiéncia e os lucros.

O professor Sa (1990, p. 38) apresenta a seguinte defini¢io para

auditoria operacional:

Auditoria que verifica o “desempenho” ou “forma de operar” dos diversos 6rgaos
e fungoes de uma empresa. Tal auditoria testa ‘como funcionam’ os diversos
setores, visando, principalmente, a eficiéncia, a seguranga no controle interno e
a obtencao correta dos objetivos. Pode tal revisdo ser feita em conjunto com as demais,
no caso de auditoria integral, ow 1soladamente em periodos mazis curtos. (grifos do autor)

Laurent (1991 apud ARAUJO, 2001, p. 33) cita que a auditoria ope-

racional:

[...] abrange essencialmente a avaliacdo da situagdo de uma organizacio do
ponto de vista das performances de seu funcionamento e da utilizagdo de seus
meios; sua missao €, pois, elaborar um diagnostico que visa tornar inteligivel
essa situacdo para a diregio e para o pessoal da empresa, segundo as diversas
dimensodes que a caracterizam [...].

A auditoria operacional é a intervencao na empresa, sob a forma de um projeto
de especialistas, utilizando técnicas e métodos especificos, tendo por objetivos:

- Estabelecer as possibilidades de melhoria do funcionamento e de utilizacao
dos meios, a partir de um diagnéstico inicial em torno do qual o mais amplo
consenso é obtido;

- Criar no seio da empresa uma dinidmica de progresso segundo os eixos de
melhoria decididos.
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Halter (1985 apud ARAU]O, 2001, p. 52) afirma que a auditoria

operacional:

[...] abrange uma gama de trabalho de auditoria com tendéncia natural a
divisao em duas areas principais, a saber: auditorias de eficiéncia e economia e
auditorias de eficicia. Como o préprio nome indica, as auditorias de eficiéncia
e economia concentram-se na melhoria do uso dos recursos, mediante redu¢io
dos custos e/ou aumento da produgio. Ja as auditorias de eficicia destinam-se a
avaliar como se cumpre uma atividade, em relacdo a seus objetivos ou a outros
pardmetros de desempenhos apropriados.

Para Aratjo (2001, p. 34) a auditoria operacional é “o exame objetivo

e sistematico da gestdo operativa de uma organiza¢ao, programa, atividade
ou fungdo e esta voltada para a identificagio das oportunidades para se
alcangar maior economia, eficiéncia e eficacia”. O referido autor resumiu os
3 Es da seguinte forma:

Economia: ¢ a capacidade de fazer, gastando pouco. E executar uma atividade
ao menor custo possivel, ou seja, gastar menos;

Eficiéncia: é a capacidade de fazer as coisas direito. E apresentar um desempenho
satisfatorio sem desperdicios, ou seja, gastar bem;

Eficécia: é a capacidade de fazer as coisas certas. E alcangar os objetivos ou metas
previstas, ou seja, gastar sabiamente. (ARAUJO, 2001, p. 39)

Ressalte-se que os autores citados ndo incluem, em seus conceitos de

auditoria operacional, o termo efetividade. No entanto, a efetividade deve
integrar o conceito de auditoria operacional.

Para Santos (2003, p. 10):

A efetividade € considerada como o grau em que se atingiu o resultado esperado,
nao tendo cunho econdémico, mas de avaliagao qualitativa dos servigos publicos.
O conceito de efetividade produz a nogao de que a missao primordial do governo
é prestar servicos de qualidade, ou seja, é a preocupacao com a qualidade
incorporada ao modelo gerencial. Além disso, promove a discussao sobre o
cardter politico da prestacao dos servigos publicos, visto que somente 0s usuarios

sao capazes de avaliar a qualidade dos programas governamentais.

O termo efetividade procura mensurar o impacto das a¢oes dos pro-

gramas governamentais sobre a populagao-alvo. O fato de que a adminis-
tragao publica nao pode ser medida a partir das saidas dos produtos, leva
a necessidade de criacao de indicadores que avaliem o impacto dos resul-
tados da gestao sobre a populagao consumidora dos produtos e servigos
publicos. Para Moreira Neto (2003, p. 32):
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[...] a intencdo nem sempre corresponde ao resultado, a realizagdo da
legitimidade ficard, em tltima analise, dependendo do que hajam produzido
os agentes politicos ao aplicarem as parcelas de Poder Estatal a seu cargo. Sera
essa confrontagao, entre o que deveria realizar, a partir de sua proposta, € o
que de fato realizou, a derradeira aferi¢ao qualificatéria da legitimidade — a
legitimidade finalistica.

E de tal forma caprichosa se pode tornar essa avaliagdo, que o agente politico,
embora haja sido eficiente na condugio de politicas publicas especificas,
intercorrentemente legitimadas, poderd vir a produzir resultados que, em seu
todo, virdo a ser rechagados pelos governados.

A efetividade é sempre um indicador da satisfacao externa, melhor
dizendo, um indicador que procura retratar os efeitos da gestao dos re-
cursos nos consumidores (cidaddos), enquanto que a economia, eficiéncia
e eficicia representam indicadores internos a organiza¢ao, que se instru-
mentaliza com a “[...] existéncia de um planejamento por programas em
que as metas e objetivos estejam claramente identificados e, na medida
do possivel, quantificados, descrevendo-se as atividades necessarias para
atingi-los” (GRATERON, 1999, p. 12).

Para Silva Oliveira (2004, p. 4), os conceitos de eficiéncia, eficicia,
economicidade e efetividade constituem e/ou consubstanciam os princi-
pais objetivos da auditoria operacional.

De acordo com o Manual de Auditoria Operacional elaborado pelo
TCU, esse tipo de auditoria consiste no “[...] exame independente e obje-
tivo da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestao publica” (BRASIL. TCU, 2010, p. 7).

Em tempos ndo tio distantes, o sistema de controle da administra-
¢ao publica realizado pelos Tribunais de Contas se reduziu basicamente
ao enfoque da verificacao da conformidade dos processos com a legislagao
aplicavel, deixando de lado a anélise de aspectos como economia, eficién-
cia, eficacia e efetividade dos dispéndios publicos. De acordo com Cruz
Silva (1999, p. 47) “[...] a énfase do controle deve sair do controle formal,
a priori de processos, e migrar para o controle de resultados a posteriori.
A sociedade, nesse sistema, devera ter uma participagao maior na fiscali-
zacao da atuagio dos gestores e funcionar como uma forma de controle
externo, que seria o controle social”.

O novo ambiente organizacional da administra¢ao publica, desen-
cadeado pelo modelo gerencial, busca atender ao clamor da sociedade
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pela accountability dos gestores publicos, demandando dos 6érgaos de
controle governamental informagdes mais objetivas sobre aspectos como
economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade das operagdes financia-
das com recursos publicos.

Para Moreira Neto (2003, p. 78):

[...] os 6rgdos de contas alcangaram indubitavelmente sua maturidade e mdxima
prestancia, deixando de ser apenas 6rgaos do Estado para serem também 6rgaos
da sociedade no exercicio de suas funcoes de controle externo, em auxilio da
totalidade dos entes e dos 6rgaos conformadores do aparelho do Estado, como
diretamente a sociedade, por sua acrescida e nobre fungdo de canal de controle social, o
que os situa como 6rgaos de vanguarda dos Estados policraticos e democraticos
que adentram o século XXI. (grifos nossos)

Os Tribunais de Contas, portanto, tém como cliente direto nao ape-
nas o Poder Legislativo, mas a prépria sociedade, que depende da atua-
¢do desses 6rgaos para garantir a melhor forma, “eficiéncia”, da aplicagio
de recursos publicos.

A analise dos resultados econémicos e sociais dos programas de go-
verno pelos Tribunais de Contas é tematica moderna no que diz respeito
ao exercicio do controle externo, que, de acordo com Gomes (2002, p. 69),
“tem suas raizes, sobretudo, na evolu¢ao do pensamento no século XX e
na emergéncia do novo conceito de cidadania”. Ainda de acordo com o
referido autor, a analise dos resultados sociais € econdémicos dos progra-
mas governamentais no Brasil tem dupla abordagem:

a) controle dos produtos da a¢ao governamental, tendo em vista a
avaliacao de sua eficiéncia e eficicia, ou seja, a analise dos resul-
tados em sentido restrito;

b) avalia¢do do impacto da a¢ido do Poder Pablico na economia ou
no conjunto da sociedade, ou analise dos resultados em sentido
amplo.

Na evolucio do controle externo:

[...] aauditoria integrada, a auditoria de amplo escopo, a auditoria de efetividade
e a auditoria avaliativa, para usar para esta Gltima a terminologia cunhada por
Rosinethe Soares Monteiro, em seu artigo Auditoria e avaliagio de execucio, sao
marcos significativos em diregdo ao estabelecimento de um sistema de controle
dos produtos dos programas governamentais. Juridicamente, esse sistema esta
compreendido na fiscalizagao operacional prevista no art. 70 da Constitui¢ao
da Republica. (GOMES, 2003, p. 76)
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O Tribunal de Contas, através da analise dos resultados dos programas:

[...] se preocupa, também, em proceder, além da fiscalizagido da regularidade,
de carater legal-or¢camentario-contabil-financeiro, ou seja, de ordem formal, ao
controle de execucao das politicas pablicas. Em assim fazendo, o Tribunal de
Contas da visibilidade aquilo que [...] exprime-se pela abstrata linguagem dos
algarismos. A exibig¢do clara dos resultados da agao governamental pelo controle
externo torna visiveis e inteligiveis para a sociedade os produtos da aplicagio
dos recursos publicos ou seu desperdicio. (GOMES, 2003, p. 77)

Entretanto, ainda de acordo com o referido autor:

[...] a analise dos resultados ndo se esgota na verificagao dos produtos gerados
pelos programas de governo. Para além desse controle, impende avaliar o
impacto desses programas na economia e no conjunto da sociedade. (GOMES,
2003, p. 81)

Segundo o Conselheiro Joao Féder (1988 apud GOMES, 2003, p. 78):

[...] os Tribunais de Contas devem se preparar para cumprir uma nova fungao:
sugerir. Sim, em face dos achados ou das descobertas, termos que nos vém dos
proprios manuais, a missao da auditoria é apresentar sugestdes ou informes
para melhorar a eficiéncia, a economia e a efetividade.

Ao realizar auditoria operacional, os Tribunais de Contas estao
exercendo um papel social, pois, somente através da realizacao desse tipo
de auditoria, é que a sociedade e o Poder Legislativo (Congresso Nacio-
nal, Camara Legislativa, Assembleia Legislativa e Camara de Vereadores)
poderdao acompanhar a execu¢ao dos programas governamentais.

Para que o controle social, realizado através dos Tribunais de Con-
tas, seja realmente efetivo, é necessario que o resultado das auditorias
operacionais realizadas seja encaminhado ao Poder Legislativo e também
divulgado a sociedade civil organizada. Dessa forma, a visao da populacao
em relagdo aos Tribunais sera ampliada, ou seja, os Tribunais passardo a
ser vistos ndo somente como 6rgaos para onde podem ser encaminhadas
as dentncias e/ou representagdes, mas como 6rgaos que colaboram com
a sociedade no sentido de fazer com que os recursos arrecadados sejam
utilizados pela administra¢ao publica de forma economica, eficiente, eficaz

e efetiva.
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4 A experiéncia do Tribunal de Contas da Uniao

O TCU iniciou a realizagdo de auditorias operacionais em meados
dos anos 1980, e os resultados dessas auditorias denotaram a necessidade
de adogao de metodologia que possibilitasse a avaliagdo da acdo governa-
mental quanto a economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade.

A sistematizagao dos procedimentos, das metodologias e das técni-
cas ocorreu a partir de 1998, em decorréncia do Acordo de Cooperagao
Técnica firmado com o Reino Unido, denominado Projeto de Aperfei-
¢oamento do Controle Externo com Foco na Redugao da Desigualdade
Social (CERDS), com o objetivo de intensificar o uso de metodologias de
avaliacdo de programa, focando especialmente a questao da redugao da
pobreza e da desigualdade social.

A discussao sobre geréncia por desempenho no setor publico brasi-
leiro foi introduzida como uma das justificativas para a aprovagio de uma
reforma administrativa, datada de 1998. A mudanca no objeto do controle,
ou seja, a administracao publica, permitiu o questionamento do papel da
Corte de Contas frente as necessidades da sociedade e a adog¢io de novas
praticas no ambito da institui¢ao. Um dos muitos desafios do controle é
o de acompanhar as inovagdes propostas para a reforma do Estado, no
sentido de elevar os niveis de transparéncia, torna-lo mais permeavel a
participacao e ao controle dos cidadaos e mais eficaz e agil no atendimento
das demandas da sociedade.

O TCU, no exercicio de 2000, realizou diagnéstico sobre sua atua-
¢do, implementou alteragdes em sua estrutura e adotou novos procedi-
mentos. Tais inovagdes fizeram-se presentes tanto na area de fiscalizagao
quanto na de exame de processos e demais procedimentos relacionados a
prestacao de contas dos gestores. A criacdo da Secretaria de Fiscalizagio e
Avaliacao de Programas de Governo (SEPROG), no final de 2000, repre-
sentou a efetiva institucionalizacdo dos trabalhos de avaliagdo de progra-
ma no TCU e o reconhecimento de sua importancia para o desempenho
das fun¢oes de controle.

Em 2002, foram realizadas cinco auditorias em programas de
governo das areas de saneamento, seguranga, assisténcia social, educa-
¢ao e infraestrutura. Além dessas, o TCU realizou auditoria no Cadastro
Unico dos Programas Sociais do Governo Federal, que tem como funcao
registrar os beneficiarios de programas sociais de transferéncia de renda,
tais como: Bolsa escola, Bolsa alimentacado, Auxilio gas, Bolsa crianga
cidada e Programa Nacional de Agricultura Familiar.
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Passados cinco anos ap6s a assinatura do Acordo de Cooperacao
Técnica com o Reino Unido, o TCU ja publicou sete documentos sobre
técnicas aplicadas as auditorias operacionais, que sao:

* Andlise SWOT;!

* Benchmarking;*

* Mapa de Produto;’

* Mapa de Processo;*

e Analise Stakeholder;®

e Analise RECI;®

* Marco Légico.”

As iniciativas de treinamento implementadas pelo TCU denotam o
seu pioneirismo ao trazer para o Brasil a modalidade de controle que mais
se desenvolveu nas tltimas décadas: a auditoria operacional. Esse tipo de
auditoria vem assumindo relevante papel na modernizacdo das institui-
¢oes publicas em diversos paises uma vez que varias organizacgoes e enti-
dades de fiscalizacao superiores, no Reino Unido, no Canad4, nos Estados
Unidos, entre outros, ja realizam trabalhos de auditoria operacional.

O trabalho de auditoria operacional ¢ dividido nas fases de selecao
do tema, planejamento, execugao, relatério e monitoramento da auditoria.

A'selecao do tema de auditoria obedece a uma orientacao estratégica
de atuacgao do Tribunal e é baseada em critérios de materialidade, risco e
relevancia.

O critério de materialidade ¢ mensurado segundo uma relacao direta
do volume do aporte de recursos. Nem sempre os beneficios das audito-
rias operacionais sdo financeiros, mas o aperfeicoamento de processos em

Aanalise SWOT é uma ferramenta voltada para a identificacdo dos fatores que representam pontos fortes e fracos
da gestao, e dos fatores externos que podem representar oportunidades e ameacas para o desenvolvimento
organizacional. O objetivo dessa andlise é apontar estratégias organizacionais que fortalecam os aspectos
positivos e minimizem os negativos (BRASIL. TCU, 2010).

2O Benchmarking é uma técnica que se baseia em comparacées de desempenho para identificar e disseminar
boas préticas de gestao (BRASIL. TCU, 2000).

3 O Mapa de Produto é uma técnica partir da qual sdo identificados os produtos-chave associados as atividades
desenvolvidas pelo objeto da auditoria (BRASIL. TCU, 2010).

4 O Mapa de Processo é uma ferramenta analitica que permite a equipe, em conjunto com os gerentes e técnicos,

identificar oportunidades para racionalizar e aperfeicoar processos de trabalho (BRASIL. TCU, 2003).

A andlise Stakeholder consiste na identificacdo dos principais atores envolvidos, dos seus interesses e do modo

como esses interesses irdo afetar os riscos e a viabilidade de programas ou projetos (BRASIL. TCU, 2002).

5 A Andlise RECI é uma ferramenta que procura identificar as superposicoes e duplicagdes de fungdes, em
relacdo a uma mesma organizacao ou programa, ou entre diferentes organizagdes ou programas. A técnica
consiste em montar uma matriz relacionando, para cada funcdo identificada, os agentes ou departamentos
responsaveis, os executores, os que s&o consultados e os que devem ser informados (BRASIL. TCU, 2001).

7O Marco Légico é um modelo analitico criado para orientar a formulacdo, execucdo, acompanhamento e

avaliacdo de programas ou projetos governamentais submetidos a sua apreciacdo. Trata-se de um instrumento

de planejamento obrigatoriamente adotado por todas as organiza¢des publicas que postulam financiamento

junto aquele Banco (BRASIL. TCU, 2001).

w
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objetos de auditoria com alta materialidade tem grande possibilidade de
gerar economia ou eliminar desperdicios. Assim, para as avaliacoes de
programa, a materialidade é importante, mas nao se configura fator deci-
sivo para a escolha do programa que sera avaliado. Nesse caso, privilegia-se
a relevancia social do programa.

O segundo critério relevancia indica que as auditorias selecionadas
devem procurar responder a questdes de interesse da sociedade, que es-
tao em debate publico e sdo valorizados. Os meios que podem ser uti-
lizados para aferir a relevancia do possivel objeto de auditoria sdo: a) a
opinido de parlamentares, de técnicos das casas legislativas ou de instituto
de pesquisa, figuras proeminentes de diversos setores da sociedade; b) os
programas sinalizados como prioritarios pelo governo federal, segundo
disposto no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Or¢amentarias; c)
relatos reiterados de desperdicios, erros, desobediéncia a procedimentos;
e d) presencga na midia.

O critério de risco indica a suscetibilidade de ocorréncia de eventos
adversos na operagao de programas de governo ou organizagoes publicas.
Considera-se situagao de risco a execucao descentralizada; a multiplici-
dade de gestores; falta de clareza sobre objetivos, metas, responsabilida-
des, processos de tomada de decisao; falta de informacgoes confidveis ou
atualizadas sobre o desempenho do objeto da auditoria, como alcance de
metas, custos dos produtos, publico atendido; e a existéncia de problemas
operacionais com sistemas informatizados.

A etapa final do processo de selecio dos trabalhos de auditoria é
a realizacdo dos estudos de viabilidade. O TCU implementou essa etapa
na selecao das auditorias, pois a realizacdo de pesquisa sistematica e de
entrevistas com gerentes e pessoas envolvidas com o programa e suas
agoes permite, no prazo de aproximadamente duas semanas, definir se o
programa possui tempo de execugao, dados e fluxo de recursos suficientes
para ser avaliado. Tal procedimento evita a programacao de auditorias
com pouca ou nenhuma utilidade.

O relatério de viabilidade aborda: a importancia e relevancia do
tema; as formas de execugao, o tempo de existéncia e a materialidade do
programa; a existéncia ou o comportamento de indicadores de desem-
penho; a disponibilidade e confiabilidade de dados; os pontos fortes a as
possiveis limitagdes a execu¢do da auditoria. A equipe manifesta-se, ao
final do relatério de estudo de viabilidade, sobre a conveniéncia de reali-
zar o trabalho, considerando questoes afetas a imagem do TCU perante a
midia, a sociedade civil organizada e o Congresso Nacional.
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Na fase de planejamento sao aplicadas técnicas e coletados dados que
permitem definir o foco do trabalho, ou seja, a questao de auditoria. Com
esse intuito, sdo realizadas entrevistas abertas com os gestores de modo a
identificar Stakeholders relevantes para o programa. Uma vez identificados,
procede-se a coleta de informagdes, normalmente mediante entrevistas
estruturadas ou semiestruturadas, que subsidiem a analise Stakeholder.

Ainda nessa fase, utiliza-se a analise SWOT, que permite identificar as
forgas, fraquezas, oportunidades e desafios do programa ou ac¢ao auditada.
Alia-se ao resultado da andlise SWOT a verificagao de risco, que mapeia as
situacoes relevantes de acordo com o alto ou baixo nivel de ocorréncia. Tais
analises subsidiam a decisao sobre o foco do trabalho de auditoria.

A utilizagdo de mapas de processos e de produtos depende do obje-
tivo da auditoria e deve considerar a relacio custo-beneficio de utilizacio
dessas técnicas de mapeamento. No entanto, se o programa nao dispuser
de indicadores de desempenho, estes serdo construidos em conjunto com
a equipe de auditoria, o que torna imprescindivel o uso dessas técnicas.

Outra técnica empregada nos trabalhos de auditoria é a analise
RECI, que permite identificar, em uma organizacao, os agentes respon-
saveis (R), executores (E), consultados (C) e informados (I) quando da
implementagio de um determinado programa. E recomendada quando o
objetivo do trabalho é o de avaliar os processos organizacionais adotados.

O produto final do planejamento da auditoria é um relatério, padro-
nizado, que agrega e ajusta as informacoes contidas no estudo de viabili-
dade. O relatério de planejamento contém uma matriz de planejamento.

E na matriz de planejamento que a equipe declara o problema de
auditoria, isto é, a razdo pela qual o trabalho de fiscalizagao é proposto.
Além do problema de auditoria, constam da matriz as questoes de audi-
toria, ou seja, o caminho que devera ser percorrido para que se tenham
informagoes necessdrias a formagao de um juizo e a formulagao de reco-
mendagoes para enfrentar o problema declarado inicialmente. Para cada
questdo, a equipe define as informagdes necessarias para responder a ela,
as fontes de informagoes, estratégicas metodolégicas que serao utilizadas,
as técnicas de coleta e analise de dados, as possiveis limitag¢oes a utilizagao
da abordagem proposta pela questao de auditoria e, por fim, o que a ana-
lise dessa questao permitira dizer.

A fase de execug¢do da auditoria consiste na obtencao de evidén-
cias apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusoes da

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 287-310, set. 2011

05/10/2011 13:18:41 ‘ ‘



302 Eliane de Sousa Silva

auditoria. As principais atividades realizadas durante a execugao sido o
desenvolvimento dos trabalhos de campo, analise dos dados coletados,
elaboracgao e validagdo da matriz de achados. Nessa matriz, sao registra-
das as questoes de auditoria, onde se especificam os achados principais,
as andlises e evidéncias, as causas, efeitos, boas praticas, recomendagoes
e os beneficios esperados. Durante a execugdo da auditoria as situagoes
encontradas sdo comparadas com os critérios previamente selecionados
e identificados pela equipe. As diferengas observadas sao os achados de
auditoria devidamente respaldados pelas evidéncias.

As estratégias metodolégicas utilizadas em trabalhos de auditoria
realizados pelo TCU sao o estudo de caso, a pesquisa documental, a
pesquisa experimental, a pesquisa quase experimental e a pesquisa nao
experimental.

O relatério é o principal produto da auditoria. E o instrumento for-
mal e técnico por intermédio do qual a equipe comunica o objetivo e as
questoes de auditoria, a metodologia utilizada, os achados, as conclusoes
e as recomendacgoes.

O produto final das auditorias operacionais, em especial das ava-
liagdes de programa, sio recomendagoes que visam a melhoria dos pro-
gramas, fazendo com que o TCU seja reconhecido pelos gestores, pela
sociedade civil e pelo Congresso Nacional. Tal constatacdo, associada ao
fato de que, em nome da transparéncia das a¢des governamentais, ha
interesse em que os relatérios de auditoria alcancem o maior ndmero de
pessoas e entidades possivel, evidenciou a necessidade de uma sistematica
de divulgacao dos trabalhos realizados.

O TCU disponibiliza todas as auditorias operacionais, logo que apre-
ciadas. Além disso, foram preparadas publicacbes, denominadas Sumarios
Executivos, contendo informagdes resumidas dos trabalhos realizados, e que
sao distribuidas para 6rgaos publicos, organismos internacionais, bibliote-
cas, assembleias legislativas, organiza¢oes nao governamentais e outras enti-
dades relacionadas com os programas/a¢oes auditados.

A tltima etapa do ciclo das auditorias operacionais é o monitora-
mento. Essa atividade consiste no acompanhamento da implementacao
das recomendagdes constantes do relatério de auditoria e objetiva maxi-
mizar a probabilidade de ado¢ao das recomendacgdes exaradas pelo TCU,
de modo a garantir uma melhoria no desempenho do programa.

Objetivando disseminar a sua metodologia, o TCU tem firmado va-
rios acordos com 6rgaos e entidades, que preveem treinamento para o
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aperfeicoamento profissional dos servidores, intercimbio de informagoes
e cooperacdo técnica. Atualmente existem acordos firmados com os Tri-
bunais de Contas dos Estados da Bahia, Pernambuco, Roraima, Parana,
Rio Grande do Sul, Tribunal de Contas do Municipio do Rio e Tribunal
de Contas dos Municipios do Pard. Com esses acordos, o TCU possibilita
a interacdo entre os Tribunais de Contas, de modo a uniformizar a meto-
dologia utilizada para a realizagdo da auditoria operacional.

Conforme comentado anteriormente, tem sido preocupagao do
TCU disponibilizar os trabalhos de auditoria operacional por ele realizado.
Pode-se, através do site www.tcu.gov.br, ter acesso aos trabalhos de ava-
liagdo de programas realizados nas areas de Agricultura, Assisténcia social,
Cidadania, Ciéncia e tecnologia, Comunicagoes, Educagdo, Energia elétrica, Es-
portes, Gestao ambiental, Habitagdo, Indistria, comércio e servigos, Organizagao
agraria, Previdéncia social, Relagoes exteriores, Saneamento, Savde, Seguranga
publica, Trabalho e Transporte, conforme relacionados a seguir:

Agricultura

* A¢ao Formacio de Estoques Publicos

* Programa Desenvolvimento Sustentavel da Agricultura

* Programa Seguranga Fitozoossanitaria no Transito de Produtos
Agropecuarios

* Programa Nacional de Erradicacao da Febre Aftosa

* Programa de Implantacdo de Dessalinizadores no Semidrido Nor-
destino

* Programa Irrigacdo e Drenagem

Assisténcia social
* Combate ao Abuso e a Exploragido Sexual de Criangas e Adoles-
centes
* Programa Bolsa Familia
* Programa Fome Zero
* Programa Atengao a Pessoa Portadora de Deficiéncia
* Projeto Agente Jovem
* Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal
* Programa de Erradica¢io do Trabalho Infantil
e Valorizacao da Saude do Idoso
* Beneficio de Prestacio Continuada (BPC)
* Agio Construgio de Cisternas para Armazenamento de Agua
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Cidadania

* Servigo de Protecdao ao Depoente Especial

* Agdes de Fiscalizagdo e de Acompanhamento de Ingressos em
Terras Indigenas

* Programa Assisténcia Juridica Integral e Gratuita, Reforma da
Justica Brasileira e Prestacdo Jurisdicional na Justi¢a Federal

e Programa Sistema Unico de Seguranca Publica

* Programa Assisténcia a Vitimas e Testemunhas Ameacadas

* Programa de Reinser¢ao do Adolescente em Conflito com a Lei

* Programa de reestruturacdo do sistema penitenciario agao profis-
sionalizag¢ao do preso

Ciéncia e tecnologia
* Levantamento — nas agoes: Subvencao Economica a Projetos de
Desenvolvimento Tecnolégico e Fomento a Projetos de Imple-
mentagao e Recuperacao da Infraestrutura de pesquisa das Ins-
tituicoes Publicas

Comunicacoes
* Programa Governo Eletronico

Educacao
* ProUni e FIES
* Programa Valorizacao e Formagio Continuada de Professores
* Acao Alfabetizacao Solidaria
* Programa Nacional Biblioteca na Escola
* Programa Nacional de Informatica na Educacao
* Programa TV-Escola
* Programa Nacional de Alimentagao Escolar
* Programa Nacional do Livro Didatico
* FNDE - Transferéncia de Recursos Financeiros
* FNDE — Analise de Prestaciao de Contas

Energia elétrica
* Energia de Pequenas Comunidades

Esportes
* Esporte de Alto Rendimento
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* Programa Segundo Tempo
* Levantamento Copa 2014

Gestao ambiental
* Programa Amazonia Solidaria
* Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos
para o Semiarido Brasileiro (PROAGUA)
* Sistema Nacional de Prevencdo e Combate aos Incéndios Flores-
tais (PREVFOGO)
* Programa Residuos Sélidos Urbanos

* Zoneamento Ecol6égico Econdmico na Amazonia Legal

Habitacao
* Programa Morar Melhor
* Levantamento PROMESO (Programa de Sustentabilidade de Espa-
¢os Sub-regionais)

Indistria, comércio e servicos
* Acdo Levantamento Hidrogeolégicos do Programa Geologia do
Brasil

* Programa Desenvolvimento do Turismo no Nordeste

Organizacao agraria

* Programa Novo Mundo Rural — Consolidagao de Assentamentos

Previdéncia social

* Concessao e Manutengdo dos Beneficios do Auxilio Doenga

Relacoes exteriores
* Projeto para Prote¢io Ambiental e Desenvolvimento Sustentdvel
do Sistema Aquifero Guarani
* Resolucao de Controvérsias

Saneamento
* Programa Residuos Sélidos Urbanos

* Programa Saneamento Basico
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Saude

* Farmacia Popular

* Agao de Atengao aos Pacientes Portadores de Coagulopatias I1

* Politica Nacional de Regulagio do Sistema Unico de Satide

* Levantamento Funcio Satde

* Levantamento A¢des e Servigos de Saide Publica no Estado do
Amapa

* Auditoria Operacional na Funasa

* Agao Atengao aos Pacientes Portadores de Coagulopatias

* Programa Nacional de Erradicagio da Hanseniase

e Programa Doagio, Captacio e Transplante de Orgios e Tecidos

* A¢oes de Atencao a Satide Mental do Programa Atencao a Satde
de Populagoes estratégicas e em Situagoes Especiais de Agravos

* Agao Assisténcia Financeira para Aquisi¢ao e Distribuicao de Me-
dicamentos Excepcionais

* Programa Nacional de Prevencao e Controle da Malaria

* Programa Saude da Familia

* Programa Nacional Satide do Escolar

* Ac¢ao Incentivo ao Combate as Caréncias Nutricionais

* Monitoramento e Prevencio da Mortalidade Materna

* Programa Nacional de Imunizagoes

* Projeto de Refor¢o a Reorganizacao do SUS — Reforsus

* Alocagao de Recursos do Programa da Dengue

* Aquisi¢ao de Medicamentos — Controle da Tuberculose

Seguranca Publica
* Defesa Civil

Trabalho
* Programa Intermediagio de Mao de Obra
* Programa Novo Emprego e Seguro Desemprego

Transporte
* Sistema de Aviacao Civil Brasileiro
* Programa Manutenc¢io de Hidrovias

De tudo o que foi exposto, verifica-se que o TCU vem se destacando
na realizagdo da auditoria operacional, tendo, ao longo da tltima década,
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incorporado conceitos e metodologias apropriadas ao desenvolvimento de
seus trabalhos, conforme as mais modernas técnicas utilizadas por enti-
dades fiscalizadoras superiores. Além disso, no intuito de se aproximar
da sociedade, que é o seu maior cliente, vem divulgando na internet o
resultado dos trabalhos realizados, de forma a propiciar um aumento do
controle social por parte do cidadao.

5 Consideracoes finais

Nos ultimos anos, vem crescendo a exigéncia social por um Estado
capaz de atuar ripida e proficuamente na solugao de problemas e no
atendimento das demandas sociais. Para exercer o controle social, a so-
ciedade dispoe de diversos instrumentos, tais como: conselhos gestores
de politicas publicas, Ministério Pablico, a¢do civil publica, mandado de
seguranca coletivo, mandado de injuncdo, agdo popular, cédigo do con-
sumidor, sindicatos, ONGs e Tribunais de Contas. Este artigo enfatizou o
controle social exercido pela sociedade através dos Tribunais de Contas,
nao apenas quando ocorre aquela dendncia e/ou representagao junto a
esses 6rgaos, mas também quando os Tribunais realizam auditoria opera-
cional e disponibilizam os seus resultados.

O controle externo, exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio
dos Tribunais de Contas, desempenha importante papel nas relagdes do
Estado com a Sociedade, contribuindo para a garantia do estado demo-
cratico, dado que, em ultima instincia, evita a prevaléncia da vontade do
executor sobre o interesse publico.

Na época atual, quando a sociedade esta mais esclarecida e consciente
de seus direitos, nao se admite mais que o controle da administragao publica,
realizado pelos Tribunais de Contas, se reduza basicamente ao exame da
conformidade e da regularidade dos gastos publicos, deixando de avaliar
os aspectos da economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, quando da exe-
cugao dos programas governamentais. O instrumento a ser utilizado para
essa avaliagio é, sem sombra de davida, a auditoria operacional.

Um dos muitos desafios do controle externo é o de acompanhar
as inovagbes propostas para a reforma do Estado, no sentido de elevar
os niveis de transparéncia, torna-lo mais permedavel a participa¢ao e ao
controle dos cidadaos e mais eficaz e agil no atendimento das demandas
da sociedade. Deve-se operar no sentido de que a sociedade conheca e
reconheca a qualidade do trabalho das institui¢des de controle externo.
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Tal condi¢ao somente serd implementada caso esse controle se mostre
util, seja tempestivo e promova as mudancas necessarias para que as agoes
governamentais sejam efetivas.

O TCU vem se destacando na realizagdo da auditoria operacional,
tendo incorporado conceitos e metodologias apropriadas ao desenvolvi-
mento de seus trabalhos, conforme as mais modernas técnicas utilizadas
por entidades fiscalizadoras superiores. Além disso, no intuito de se apro-
ximar da sociedade, vem divulgando na internet o resultado dos trabalhos
realizados, de forma a propiciar um aumento do controle social por parte
do cidadao.

Ele tem procurado disseminar a sua experiéncia através de acordos
firmados com diversos Tribunais de Contas estaduais. Tal fato vem cor-
roborar a necessidade urgente de se promover a transparéncia das agoes
estatais e a identificacdo dos Tribunais como agentes de transformacao,
que primam pela efetividade da acao governamental e melhoria da admi-
nistracao publica.

Os Tribunais de Contas, através da auditoria operacional, deixam de
enfatizar somente o aspecto legal/orcamentario/financeiro/contabil/patri-
monial do gasto publico, passando a enfatizar, principalmente, o aspecto
economico, eficiente, eficaz e efetivo da execucao dos programas de governo,
de modo a contribuir com a qualidade dos servigos publicos.

A analise dos resultados econdmicos e sociais dos programas de
governo pelos Tribunais de Contas, através da auditoria operacional, é
tematica moderna no que diz respeito ao exercicio do controle externo e
tem carater irreversivel, ndo sendo possivel mais retroceder. A divulgag¢ao
do resultado das avaliagoes dos programas realizadas pelos Tribunais de
Contas deve ser cada vez mais aprimorada, de modo a conferir maior efe-
tividade a atuagao do controle externo, bem como possibilitar a utilizagao
da auditoria operacional como instrumento de controle social.
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1 Introdugao

A classica divisao dos poderes entre executivo, legislativo e judicia-
rio, adotada pela Republica Federativa do Brasil, exigiu o estabelecimento
de controles reciprocos, denominados de pesos e contrapesos (checks and
balances). A administracao publica é controlada pelo poder legislativo que
atua com auxilio dos tribunais de contas (TCs).

Este controle da administragao nao se presta apenas para evitar o
desvio de bens ou recursos publicos. O controle envolve também a verifi-
cagao se o poder atribuido ao Estado esta sendo manejado eficientemente
para cumprir as finalidades que justificam e legitimam a sua atribuigao ou
se o sacrificio de direitos individuais inerente a agao estatal esta corres-
pondendo ao proveito efetivo e auferivel pela coletividade.

Medir e avaliar o grau de atendimento as expectativas sociais e co-
mandos constitucionais cada vez torna-se menos formal e mais material.
As cortes de contas apresentam competéncia e atribui¢bes que alcangam
os desdobramentos das politicas publicas, incluidas as politicas de sanea-
mento basico. Em que pese questoes de titularidade da prestagao dos ser-
vigos de saneamento, tanto estados como municipios podem e devem ser
avaliados pelos 6rgaos de controle externo para aferi¢ao do desempenho
ou resultado destas atividades.

Abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, gestao de residuos
s6lidos e drenagem urbana, que compdem a lista fechada dos servigos
considerados de saneamento pela Lei federal n® 11.445/2007, passam a
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ser objeto de fiscalizacao e atuacao direta dos TCs brasileiros. Esta atuagao
pode ser, sem excluir outras, sob o viés de processos licitatérios em conces-
soes na 6tica da legalidade, sobre a aplicagao de recursos or¢camentarios na
6tica contabil e com relacdao ao desempenho das atividades de saneamento,
sob a 6tica da economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade.

O Tribunal de Contas de Santa Catarina (T'CE/SC), desde 2004,
realiza auditorias com foco no desempenho de equipamentos, sistemas,
programas e servicos relacionados com uma das quatro atividades conside-
radas saneamento. Duas estacoes de tratamento de esgoto, um programa
de incentivo a separagao de residuos reciclaveis, um aterro sanitario e um
servigo de abastecimento publico de agua potavel correspondem a quatro
auditorias operacionais na area de saneamento realizadas.

As constatagdes de cada auditoria identificaram deficiéncias e fra-
gilidades que comprometiam o desempenho da atividade avaliada, com
prejuizos a propria entidade concessionaria do servigo publico, ao meio
ambiente e a sociedade. As constatagdes geraram recomendacoes e deter-
minagoes que levaram a elaboragdo de planos de acio e o compromisso
da entidade auditada resolver as falhas encontradas, em prazo por ela
estabelecido. Cada caso teve o devido monitoramento e posterior avalia-
¢do, em analise comparativa entre o que foi constatado na auditoria e a
nova situagao, ap6s o cumprimento dos planos de acao.

Acompanhando estas auditorias por no minimo dois anos, detec-
taram-se resultados positivos e beneficios estimados ao meio ambiente
e a sociedade. Possibilitando ampla participacao popular, as auditorias
operacionais na area de saneamento realizadas pelo TCE/SC auxiliam na
missao constitucional de proporcionar controle e responsabilidade social.

Neste artigo nao serao relatadas as experiéncias e atividades de fis-
calizagdo relacionadas ao controle de licitagoes e a regular aplicagdo dos
recursos publicos. O foco serdo as atividades fiscalizatérias e de controle
da performance das atividades de saneamento realizadas pela Diretoria de
Atividades Especiais (DAE) do TCE/SC.

2 O controle externo e as auditorias operacionais

O controle externo da administragao publica, fungao basilar nos
sistemas democraticos, é exercido pelos parlamentos nacionais com o au-
xilio dos tribunais de contas da Unido, dos estados, municipios e distrito
federal. As cortes de contas também sao chamadas de entidades de fisca-
lizacao superior.
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A Constitui¢ao Federal disciplina, nos artigos 70 a 75, que a fisca-
lizacao dos entes publicos serd exercida mediante controle externo, pelo
Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
No seu art. 75, determina que essas normas se aplicam, no que couber, a
organizag¢ao, composigao e fiscalizacao dos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos tribunais de contas dos municipios.

Por sua vez, a Constituicao do Estado de Santa Catarina, nos arts.
58 a 61, repete os dizeres da Carta Constitucional, adaptando as regras
de acordo com as caracteristicas que diferenciam o Tribunal da Uniao do
Tribunal dos Estados.

Para compreensdo mais ampla desta diretriz constitucional, impor-
tante que sejam esmiucadas algumas particularidades contidas nos dispo-
sitivos constitucionais citados. O art. 70 prediz que a atividade objeto de
controle deve ser fiscalizada quanto aos seus aspectos contabil, financeiro,
or¢amentario, operacional e patrimonial, permitindo a verificacio da
contabilidade, receitas e despesas, execucao do orcamento, desempenho
aferido pelas atividades, os resultados alcangados, bem como os acrésci-
mos e diminui¢des patrimoniais.’

No que tange ao controle, ele deve ser observado considerando os
seguintes pontos: (a) controle de legalidade dos atos, de modo a conside-
rar a ateng¢ao ao disposto nas normas pertinentes; (b) controle de legiti-
midade, considerado o exame de mérito do ato fiscalizado e atendimento
das prioridades previamente estabelecidas; (c) controle de economicidade,
verificando se o 6rgao controlado procedeu de modo mais econémico,
visando a obtengao de recursos adequados, em quantidades necessarias e
em momento certo; (d) controle de fidelidade funcional dos agentes da
administragao responsaveis por bens e valores publicos; (e) e controle do
desempenho e dos resultados atingidos pela execu¢dao e cumprimento de
programas, projetos e atividades.

Destaca-se, ainda, como atribui¢ao das cortes de contas: (a) realiza-
¢ao da fiscalizagao financeira; (b) analise de consultas de casos hipotéticos;
(c) prestacao de informagdes quando solicitado; (d) julgamento das contas
daqueles sujeitos ao controle externo; (e) aplicagdo de san¢des quando as
contas sdo consideradas ilegais ou irregulares; (f) determinagao de prazo
para adogao de ag¢oes de natureza corretivas, com escopo de tornar valida
atividade considerada irregular; (g) recebimento e apura¢do de dentincias

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998. p. 500, 501.
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que possam configurar ofensa aos principios da legalidade ou fatos que
levem a classificacao de determinada conduta como irregular.

Quanto as pessoas que sao obrigatoriamente submetidas a este con-
trole e fiscalizagdo, inclui-se a Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal,
entidades da administragao direta e indireta e toda a pessoa que fisica ou
juridicamente utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro,
bens e valores puablicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigac¢des de natureza pecunidria. Incluem-se nesta
relagdo as entidades privadas ou de economia mista que, por meio de
concessao, executem servigos de saneamento basico.

Encontra-se, ainda, a possibilidade e obrigatoriedade deste controle
e fiscalizacao ser exercido por meio de 6rgios da propria administragiao
publica com a finalidade do exercicio do controle interno.?

Quando foram pensados e criados, os tribunais de contas tinham
uma funcao exclusivamente voltada para andlise da aplicacdo em gastos
dos recursos de natureza publica. Com o passar dos anos, comecaram a
se ater também com a arrecadagao desses recursos junto aos administra-
dos. O sistema de contabilidade publica passou por uma grande evolucao.
Os trés mais importantes instrumentos para aferi¢aio do cumprimento de
metas e objetivos previamente definidos, ou seja, o plano plurianual, lei
de diretrizes or¢amentaria e lei orcamentaria foram criados pela Consti-
tuicdo de 1988.

Ao mesmo tempo em que houve um novo disciplinamento para trata-
mento das contas publicas, os tribunais de controle externo também foram
legitimados a ampliar o leque de atuagio e considerar outros temas em sua
missao institucional. A possibilidade de controle e fiscalizagdo sob a 6tica
do desempenho operacional habilitou as cortes de contas para utilizacao de
importante instrumento fiscalizatério: as auditorias operacionais.

Como decorréncia do escopo de atribui¢gbes conferidas pela Consti-
tuicao de 1988, a natureza investigativa das auditorias publicas encontra-se
latente. Nenhum programa, atividade e a¢do desempenhada pelo poder
que deve administrar a sociedade fogem ao controle e a fiscalizacdo das
entidades de fiscalizacao superior. Temas como prestacao da sadde, pro-
mocao da assisténcia social e suas vertentes como familia, criangas, idosos

2 O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo compreende as atividades de Administracdo Financeira, de
Contabilidade, de Auditoria, de Acompanhamento dos Programas de Governo, de Fiscalizacao e de Avaliacdo
de Gestao dos Administradores Publicos Federais, realizadas com a orientacao técnica e normativa da Secretaria
do Tesouro Nacional e da Secretaria Federal de Controle. Disponivel em: <http://www.serpro.gov.br/negocios/
areas_atuacao/sist_control_int_exec>. Acesso em: 10 ago. 2010.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 311-335, set. 2011

‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 314

05/10/2011 13:18:42 ‘ ‘



‘ ‘ revista_RTTC_2011.indd 315

O controle externo operacional no saneamento basico 315

e portadores de necessidades especiais, agdes de fomento a cultura, ativi-
dades voltadas ao bem estar dos indios, a gestao do patrimonio publico
ambiental e os servigos de saneamento basico passam a ser alvo de atua-
¢do do poder conferido ao organismo de controle externo.

Os mecanismos de controle comumente utilizados sio marcada-
mente formais e custosos. Deve-se buscar, como meta, a estruturagao de
um sistema de controle eficiente e efetivo, aproximando o poder politico
dos seus destinatarios, sem, no entanto, engessar a maquina administra-
tiva. Os mecanismos de controle devem aferir, de forma determinante, o
quanto a atividade administrativa esta revertendo em beneficio do admi-
nistrado (seja com resultados concretos das politicas publicas, seja com
relacao a economicidade, eficacia e eficiéncia).

O controle ndo ¢ um fim em si mesmo. Ele é um instrumento para
o aperfeicoamento da administracao publica. Os entes, pelo principio da
eficiéncia,’ tém a atribuicao de garantir o uso regular e efetivo dos recur-
sos publicos, buscando a maxima satisfacio da maioria em sociedade.

Para exercer essa atribui¢do, as cortes de contas executam duas
modalidades de controle: o controle tradicional ou de conformidade e o
controle finalistico, com énfase na aferi¢io de desempenho e resultados.
A grande maioria dos tribunais de contas do pais ainda esta restrita a
realizagao do controle de conformidade, por meio das tradicionais au-
ditorias contabil-financeiras e de legalidade, denominadas auditorias de
conformidade.

Ja o controle finalistico da administracao publica é realizado por
meio da auditoria operacional e baseia-se no principio de que ao gestor
publico cabe prestar contas de suas atividades a sociedade, o que se deno-
mina accountability. No entanto, nao se trata apenas de respeitar as normas
legais e procedimentais, mas também gerenciar recursos publicos sob sua
responsabilidade com economia, eficacia e eficiéncia, na busca de resulta-
dos pretendidos e metas pactuadas.

Essa modalidade de auditoria ganhou importancia e consolidou-se
nos paises apenas na ultima década, influenciada pelo novo paradigma da
administracao publica e pela reforma do Estado,* que surgem em resposta

3 Segundo este principio, “Administracdo Publica deve atender o cidaddo na exata medida da necessidade deste
com agilidade, mediante adequada organizacdo interna e étimo aproveitamento dos recursos disponiveis”
(COSTODIO FILHO, Ubirajara. A Emenda Constitucional 19/98 e o principio da eficiéncia na Administracdo
Publica. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sao Paulo, n. 27, p. 214, abr./jul. 1999).

4 Trata-se de um conjunto de medidas, adotas em meados da década de noventa, com intuito de transformar
o "Estado Burocratico” em “Estado Gerencial”, mais dindmico e focado em resultados.
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aos crescentes desafios impostos aos governos pelas mudangas na ordem
econdmica, social e politica.

Diferentemente da auditoria de conformidade, a auditoria de desem-
penho nio é um modelo Gnico. Sob esse mesmo nome diversas modalida-
des de trabalho sao executadas pelas cortes de contas, as quais empregam
um leque bastante variado e complexo de técnicas e metodologias.

A bibliografia técnica® diverge quanto ao alcance ou ambito de
desenvolvimento da auditoria operacional, especialmente, em virtude
da utilizagao, pelos autores, de termos diferentes para definir a mesma
atividade. Podem-se encontrar como sinénimas as seguintes denomina-
¢oes: auditoria operacional; auditoria de gestao; auditoria governamen-
tal; auditoria de eficiéncia, eficicia e economicidade (auditoria dos trés
“E”); auditoria da qualidade e auditoria de desempenho.

Outra divergéncia trata sobre a amplitude da auditoria, em que al-
guns autores estabelecem tipos, categorias e classificagoes diversas. Con-
tudo, nao hi uma classificacao uniforme e uninime sobre o assunto. De
acordo com o comentario de Haller,® utiliza-se o termo auditoria opera-
cional como expressdo genérica para descrever as mesmas atividades:

As expressoes “auditoria de desempenho”, “auditoria administrativa”, “auditoria
abrangente”, “auditoria de valor por dinheiro” e “auditoria de economia,
eficiéncia e resultados de programa” tém sido usadas para descrever trabalhos
com objetivos praticamente idénticos [...]. Emprega-se “auditoria operacional”
como expressdo genérica, amplamente reconhecida, aplicavel tanto ao setor
publico quanto ao privado e que transmite convenientemente a todos os
interessados o significado do trabalho.

Na concepgao de S47 a auditoria operacional estd definida como
“Auditoria que verifica o ‘desempenho’ ou ‘forma de operar’ dos diversos
orgaos e funcoes de uma empresa.” Acrescenta ainda que tal auditoria testa
como funcionam os diversos setores, visando, principalmente, a eficién-
cia, a seguranga no controle interno e a obtengao correta dos objetivos.

Segundo os comentarios de Grateron:®

@

ARAUJO, Inaldo da Paixdo Santos. Introducdo a auditoria operacional. Rio de Janeiro: FGV, 2001. 140 p.; CRUZ,
Flavio da. Auditoria governamental. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. 283 p.; GIL, Antonio de Loureiro. Auditoria
operacional e de gestdo: qualidade da auditoria. Sdo Paulo: Atlas, 1992. 119 p.; POLLITT, Chistopher et al.
Desempenho ou legalidade?: auditoria operacional e de gestdo publica em cinco paises. Traducdo de Pedro
Buck. Belo Horizonte: Férum, 2008. 362 p.; ROCHA, Arlindo Carvalho. Auditoria governamental. Curitiba:
Jurué, 2008. 170 p.

Apud ARAUJO, op. cit., p. 29.

SA, Anténio Lopes de. Curso de auditoria. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995. p. 38.

Apud ARAUJO, op. cit., p. 5.

® N o
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A auditoria de gestdo é uma técnica ou atividade nova que presta consultoria
aos mais altos extratos de uma organizagdo, seja de carater publico ou privado.
Procura mostrar os pontos fracos e fortes da organizacdo, estabelecendo as
recomendagoes necessarias para melhorar o processo da tomada de decisdo.
Procura avaliar, baseada nos critérios ou parametros de eficiéncia, efetividade
e economia, o processo de tomada de decisdo e seu efeito no atingimento das
metas e objetivos da organiza¢do. Em resumo, a auditoria de gestdao pretende
avaliar os resultados obtidos pela gestao no que tange a eficiéncia, eficicia e
economia, na consecucao dos objetivos planejados.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU? define auditoria opera-
cional “como o exame independente e objetivo da economicidade, efi-
ciéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestao publica”.

A auditoria é uma fung¢io organizacional de avaliacdo, revisao e
emissao de opiniao quanto ao planejamento, execucao e controle dos 6r-
gdos e entidades. De acordo com Gil'” auditoria operacional ¢ a revisdo,
avaliacdo e emissao de opinido de processos e resultados exercidos em
linhas de negécios, produtos e servicos no horizonte temporal passado/
presente. Por sua vez, a auditoria de gestdo € a revisdo, avaliacao e emis-
sao de opiniao de processos e resultados exercidos em linhas de negécios,
produtos e servigos no horizonte temporal presente/futuro.

No mesmo sentido Cruz'! aduz que a auditoria de gestdo tem como
objetivo preponderante vigiar a producao e a produtividade e avaliar os
resultados alcangados diante de objetivos e metas fixados para um de-
terminado periodo dentro da tipicidade prépria. Sob a mesma 6tica, a
auditoria operacional objetiva vigiar as transa¢oes do ponto de vista da
economicidade, eficiéncia e eficacia e as causas e os efeitos decorrentes.

Ou seja, a auditoria de gestao e operacional esta subdividida pelo
momento. Quando ¢ realizada no planejamento € classificada de gestao e
quando realizada na execu¢do denomina-se operacional.

Contudo, verifica-se, pelos conceitos apresentados, que a audito-
ria operacional vai além da auditoria basica, pois nao verifica apenas o

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: TCU, Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo, 2010.

9 GIL, Antonio de Loureiro. Auditoria operacional e de gestdo: qualidade da auditoria. Sdo Paulo: Atlas, 1992.
p. 20.

" GIL, Antonio de Loureiro. Auditoria operacional e de gestdo: qualidade da auditoria. Sdo Paulo: Atlas, 1992.
p. 26.
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exame de documentos € o cumprimento das normas e regulamentos, mas
também avalia o desempenho da administracao sob os enfoques da econo-
micidade, eficiéncia, eficicia e efetividade.

Com intuito de estabelecer o conceito dos quatro “Es”, tendo em
vista o uso de cada expressao neste artigo e a padroniza¢ao de entendi-
mento, aduz-se que:

(a) Economicidade — E a minimizacio dos custos dos recursos utiliza-
dos na consecu¢do de uma atividade, sem comprometimento dos padroes
de qualidade. Refere-se a capacidade de uma institui¢io gerir adequa-
damente os recursos financeiros colocados a sua disposicao. O exame da
economicidade podera abranger: 1. a verificagdo de praticas gerenciais;
2. a verificacdo de sistemas de gerenciamento; e 3. o benchmarking de
processos de compra. Exemplo: suprimentos hospitalares adquiridos ao
menor preco, na qualidade especificada.'

(b) Eficiéncia — E definida como a relacio entre os produtos (bens e
servicos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados
para produzi-los, em um determinado periodo de tempo, mantidos os
padroes de qualidade. Essa dimensao refere-se ao esfor¢o do processo de
transformacao de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas
perspectivas: 1. minimizagao do custo total ou dos meios necessarios para
obter a mesma quantidade e qualidade de produto; ou 2. otimizagao da
combinacdo de insumos para maximizar o produto quando o gasto total
esta previamente fixado. Exemplo: redugiao dos prazos de atendimento
em servicos ambulatoriais, sem aumento de custos e sem reducao de qua-
lidade do atendimento, com consequente diminuigao dos custos médios
de atendimento por procedimento ambulatorial.'?

(c) Eficicia — E definida como o grau de alcance das metas progra-
madas (bens e servicos) em um determinado periodo de tempo, inde-
pendentemente dos custos implicados. O conceito de eficacia diz respeito
a capacidade da gestao de cumprir objetivos imediatos, traduzidos em
metas de produgao ou de atendimento, ou seja, a capacidade de prover
bens ou servicos de acordo com o estabelecido no planejamento das acoes.

12 INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS. Diretrizes para aplicacdo de normas de
auditoria operacional: normas e diretrizes para a auditoria operacional baseadas nas Normas de Auditoria e na
experiéncia pratica da INTOSAI. Traducéo de Inaldo da Paixao Santos Araujo e Cristina Maria Cunha Guerreiro.
Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005. p. 19.

13 INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS. Diretrizes para aplicacdo de normas de
auditoria operacional: normas e diretrizes para a auditoria operacional baseadas nas Normas de Auditoria e na
experiéncia pratica da INTOSAI. Traducéo de Inaldo da Paixao Santos Araujo e Cristina Maria Cunha Guerreiro.
Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005. p. 20.
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Exemplo: o nimero de criangas vacinadas na tltima campanha nacional
de vacinagdo atingiu a meta programada de 95% de cobertura vacinal.'*

(d) Efetividade — E a relacio entre os resultados de uma intervencio
ou programa, em termos de efeitos sobre a populacao-alvo (impactos obser-
vados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos
objetivos finalisticos da intervencdo. Diz respeito ao alcance dos resulta-
dos pretendidos, a médio e longo prazo. Trata-se de verificar a ocorréncia
de mudancas na populagao-alvo que se poderia razoavelmente atribuir as
agoes do programa avaliado. Exemplo: o programa de saneamento basico
reduziu o nimero de 6bitos por doencas de veiculagao hidrica."

Em suma, o objetivo principal da auditoria operacional é apresen-
tar sugestoes para melhorar o desempenho de determinada atividade,
identificando aspectos de ineficiéncia, desperdicios, desvios, agdes antie-
conomicas ou ineficazes que comprometem a sua boa execucdao. Os ob-
jetivos especificos de uma auditoria operacional podem conter diversos
propésitos, porém, devem ser adaptados e dirigidos ao exame proposto,
pois variam conforme as caracteristicas das entidades e do trabalho a ser
efetuado, como no caso das auditorias com foco em saneamento.

3 O saneamento basico e controle do seu desempenho

O conceito de saneamento basico de uma forma mais ampla e com-
pleta considera a questdo ambiental, nos seguintes termos:'® “Servigos e
sistemas de abastecimento de agua, esgotamento sanitario e tratamento
de efluentes, coleta e destino final dos residuos sélidos, drenagem urbana
e controle de vetores, associados aos aspectos de satide e do meio ambiente
natural e constituido”.

O conceito de saneamento basico teve alteracoes e influéncias ao
longo do tempo, desde a revolugao industrial até o final do século XIX,
em funcdo da urbanizagao acelerada. Antes, englobava os aspectos rela-
cionados a implementa¢ido de infraestrutura e prestacdo de servigos de
abastecimento de agua tratada, coleta e afastamento de lixo, afastamento

# INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS. Diretrizes para aplicacdo de normas de
auditoria operacional: normas e diretrizes para a auditoria operacional baseadas nas Normas de Auditoria e na
experiéncia pratica da INTOSAI. Traducéo de Inaldo da Paixao Santos Araujo e Cristina Maria Cunha Guerreiro.
Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005. p. 21.

> INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS. Diretrizes para aplicacdo de normas de
auditoria operacional: normas e diretrizes para a auditoria operacional baseadas nas Normas de Auditoria e na
experiéncia pratica da INTOSAI. Traducéo de Inaldo da Paixao Santos Araujo e Cristina Maria Cunha Guerreiro.
Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005. p. 22.

16 ZVEIBIL, Victor Zular. Saneamento bésico: novas oportunidades para os municipios. Revista de Administracdo
Municipal, Rio de Janeiro, ano 53, p. 5-18, jan./mar. 2008.

R. Técn. dos Trib. de Contas - RTTC, Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 311-335, set. 2011

05/10/2011 13:18:42 ‘ ‘



320 Azor El Achkar

de esgoto, coleta e drenagem de dguas pluviais. Nota-se que nesse periodo
a preocupacao nao estava muito voltada ao destino final e tratamento dos
residuos e efluentes, apenas seu afastamento.

Num resgate histérico, Emilio Ribas'” considerava que saneamento
basico envolvia obstruc¢ao de pogos, drenagem de aguas estagnadas, dre-
nagem profunda do solo, retificacio dos cursos de dgua, construcao de
grandes docas, redugao dos focos de criacao de insetos e remogao do lixo.
Esse conceito se associava aos trabalhos de vacina¢ao e educacio sanitaria
desenvolvidos nas campanhas de saneamento rural promovidas a partir
da década de 1910.

O saneamento passou a ser tratado em grande escala a partir de
1967 pelo Plano Nacional de Saneamento (Planasa), direcionando os re-
cursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) para a habita-
¢do e o saneamento por meio do Banco Nacional de Habitagio (BNH). As
prioridades e os critérios para alocacdao de recursos nao tinham nenhum
vinculo com politicas locais, regionais ou gerais de saide. No entanto, os
patamares de atendimento se ampliaram significativamente no periodo
do Planasa.

Por sua vez, o saneamento basico, por longo tempo, teve seu conceito
limitado a dgua e esgoto. Os investimentos se limitavam a construgao de
redes e emissarios, admitindo-se jogar efluentes liquidos in natura nos
rios, lagos e orlas maritimas, mesmo quando previstas estagoes de trata-
mento de esgoto (ETEs). Hoje esta situacao € inaceitavel, por influéncia
da conscientizagdo da sociedade e devido as questoes ambientais e de
saude publica.

Atualmente o entendimento do que seja saneamento foi pacificado,
e a luta dos grupos que defendiam e lutavam por um marco regulaté-
rio adequado ao setor concretizou-se com a aprovagio da Lei federal n°
11.445/2007, que no seu art. 3° definiu saneamento basico como “O con-
junto de servigos, infraestruturas e instalagdes operacionais de abasteci-
mento de dgua potavel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo
de residuos sdlidos; drenagem e manejo de dguas pluviais”.

Para se atingir um padrdo desejavel, deve ser reconhecido que a
agua tratada gera esgoto. Urbaniza¢do e consumo geram residuos soli-
dos. A questdo da poluigao e dos recursos hidricos passam a ter aten¢ao

7 A histéria do saneamento bésico. Disponivel em: <http://www.slideshare.net/eloambiental/a-histria-do-
saneamento-bsico>. Acesso em: 05 ago. 2010.
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politica e social.’® Além disso, o servico de saneamento basico é um dos
primeiros exemplos de servico publico reconhecido pela ciéncia politica
contemporanea.'

Sobre a titularidade da sua prestacao no Brasil, o servi¢o de sanea-
mento basico é considerado de interesse local. A Constitui¢ao Federal
de 1988, no que se refere a competéncia nesta matéria, traz as seguintes
prescri¢oes:* (a) Compete a Unido fixar as diretrizes para o desenvolvi-
mento urbano, inclusive saneamento basico (art. 21, XX); (b) Compete a
Uniao, aos Estados e aos Municipios promover programas de melhoria
das condig¢oes de saneamento bésico (art. 23, IX); e (c) Compete aos mu-
nicipios a titularidade do servigo, por ser inegavelmente de interesse local
(art. 30, V). Quanto a competéncia para legislar sobre saneamento, esta
¢ privativa da Unido, conforme art. 22 da Constitui¢ao Federal de 1988.

As auditorias operacionais (AOPs) no saneamento basico, que con-
siste nos servigos de abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanita-
rio, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas, revestem-se de suma importancia, visto a necessi-
dade intrinseca do ser humano em ter a sua disposi¢ao dgua potavel para
consumo, tratamento e disposi¢ao adequada daquilo que é gerado pelo
seu uso e a gestao dos residuos sélidos gerados pela convivéncia em socie-
dade. O servico deve ser prestado consoante com os principios da econo-
micidade, eficiéncia, eficicia e efetividade, servindo a AOP para avaliar o
grau de atendimento a estes requisitos.

A prestagdo do servigo de saneamento basico, em grande parte do
territério nacional, é realizada por companhias estaduais de saneamento,
criadas no Planasa. Cada Estado criou uma companhia de saneamento,
a quem coube a concessao para exploracdo do servigo publico de sanea-
mento nos municipios, por contratos de até trinta anos.

A Lei federal n° 11.445/2007 veio atualizar e regulamentar a pres-
tagao deste servico. Entre outras disposi¢oes, previu que a participagao
de entidades estatais na prestacao de servicos de saneamento se dara por
meio de celebracio de contrato, nos moldes da Lei federal n°® 8.666/1993,

'8 A histéria do saneamento basico. p. 12. Disponivel em: <http://www:.slideshare.net/eloambiental/a-histria-do-
saneamento-bsico>. Acesso em: 05 ago. 2010.

9 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do Estado Democratico de Direito. Sdo Paulo: Almedina, 2006.
p. 55.

20 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Regime juridico das concessdes de servico publico municipal: saneamento
bésico. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 8, n. 31, p. 199-207,
jan./mar. 2008.
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ou por meio de consércio, nos termo da Lei federal n® 11.107/2005, se
definindo direitos e obrigacdes das partes envolvidas.

As auditorias praticadas pelas cortes de contas que tenham como
escopo os servicos de saneamento basico tém como objeto principal a ava-
liagao das agoes dos 6rgaos governamentais encarregados das agoes sani-
tarias e a verificagdo do cumprimento da legislagio especifica por parte
dos demais 6rgaos e entidades da administragao indireta. Importa res-
saltar o principio da iniciativa inerente a todo 6rgao de controle externo
para a realizagdo das auditorias na area de saneamento, que dependem
exclusivamente da iniciativa do érgdo maximo responsavel pela gestdo
destas institui¢des, normalmente a sua presidéncia.

O corpo técnico dos tribunais deve ser capacitado sobre as regras e
procedimentos relacionados com saneamento, visando adquirir compe-
téncias para a realizacao de auditorias com foco nesta area.

Ressaltam-se, por sua vez, as diferengas de atendimento de cada ser-
vigo do saneamento, em que os sistemas de abastecimento de dgua pota-
vel cobrem mais de 85% da populagdo enquanto o esgotamento sanitario
nao chega a 45% dos domicilios brasileiros. Outra questao diz respeito as
disparidades nacionais, em que as regioes Sul e Sudeste tém mais munici-
pios com oferta destes servigos enquanto nas regides Norte e Nordeste os
municipios com esta oferta sio minoria.?'

Nesta seara, a auditoria operacional possibilita verificar, por exem-
plo, se os indicadores de desempenho relacionados ao servico de sanea-
mento prestado refletem ponderadamente a performance da entidade
examinada. Ou também se os programas e atividades de saneamento sao
conduzidos de modo econdémico, eficiente, eficaz e efetivo.

Recurso de extrema relevancia para aferi¢ao da correta, eficaz e con-
sistente prestagdo de servigos de saneamento, visando precipuamente ao
alcance da sustentabilidade, é a ado¢ao de indicadores de desempenho
atrelados a critérios de avaliacao de resultados pelos prestadores do servigo.

O Ministério das Cidades publicou em 2006, por meio do Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento, o Diagndstico dos Servi-
cos de Agua e Esgotos,? elegendo diversos indicadores operacionais de
desempenho, como por exemplo: (a) indice de coleta de esgoto (volume

21 Brasil tem 34,8 milhdes de pessoas que vivem sem coleta de esgoto. Disponivel em: <http://www.estadao.
com.br/estadaodehoje/20100821/not_imp598166,0.php>. Acesso em: 10 ago. 2010.

22 Disponivel em: <http://www.pmss.gov.br/snis/PaginaCarrega.php? EWRErterterTERTer=6>. Acesso em: 10 ago.
2010.
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de esgoto coleta/volume de dgua consumido-volume de dgua exportado);
(b) indice de tratamento de esgoto (volume de esgoto tratado/volume de
esgoto coletado); (c) extensao da rede de esgoto por ligacao (extensio da
rede de ligagdo/quantidade de ligagdes totais de esgoto); entre outros.

4 A atuacao da Corte de Contas catarinense no servico de saneamento
basico
As auditorias operacionais sio realizadas pelo TCE/SC desde 2003.
Desde entao, algumas fiscalizagdes na area de saneamento foram realiza-
das. Trazem-se, a seguir, os principais apontamentos de quatro auditorias:

4.1 ETE Insular

Em 2004 foi realizada a primeira AOP com foco no saneamento, na
maior ETE da cidade de Florian6polis, denominada Insular.® O servigo
de agua e esgoto da cidade foi concedido para a Companhia Catarinense
de Aguas e Saneamento (Casan) desde a década de setenta. A Companhia
é responsavel pela operagao da ETE Insular.

Esta auditoria teve dois objetivos especificos: (a) avaliar a capacidade
de suporte para tratamento do esgoto doméstico das regides previstas
em projeto, considerando a demanda atual e futura; e (b) o atendimento
aos padroes legais do tratamento, considerando a destina¢ao dos residuos
gerados no processo e a qualidade do efluente langado no corpo receptor,
o mar da Baia Sul.

A auditoria buscou, por meio de aplicagdo de técnicas de coleta e
interpretagao de dados, como aplicacao de questionarios, inspecao fisica
e observacao direta, realizacao de analises laboratério por meio de con-
tratacao de empresa terceirizada, analise documental e registro fotogra-
fico, encontrar situagdes que comprometiam o funcionamento daquele
equipamento.

O 6rgao de controle catarinense constatou, de modo geral, as seguin-
tes deficiéncias e fragilidades: (a) cacamba estacionaria para depésito de
residuos sélidos ha muito tempo sem retirada da areia do tanque de desare-
nacao; (b) cacamba com residuos sélidos grosseiros do gradeamento furada,
com vazamento de liquidos e sem tampa; (c) cagamba Clamshell (retirar a
areia do tanque de desarenacao) ha tempo sem funcionar; (d) lodo carrea-
dos para o mar com o efluente; (e) lancamento de lodo pelo emissario da

23 Processo AOR 04/05801564.
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ETE (extravasamento) diretamente no corpo receptor; (f) extravasamento
de lodo com escuma do tanque de mistura; (g) capacidade de suporte para
coleta e tratamento limitada; (h) nao atendimento aos padroes legais de
tratamento do esgoto e disposi¢ao do efluente; (i) tratamento e destina¢ao
incorreta do residuo sélido (material grosseiro e areia) e lodo; (j) forte pre-
senca de odor extrapolando limites da ETE; e (k) Licenca Ambiental de
Operacao vencida.

A decisdao do TCE/SC determinou que a Casan apresentasse Plano
de Acao se comprometendo com agdes, prazos € responsaveis para reso-
lucdo das situagdes constatadas. Em 2005 foi realizada nova vistoria na
ETE, constatando-se melhoria em algumas situa¢oes apontadas, mesmo
sem a apresenta¢do do Plano de Acao ainda. As melhorias constatadas
foram: (a) cagamba estaciondria para depoésito de areia em atividades; (b)
cacamba Clamshell funcionando normalmente; e (c) melhoria do aspecto
do efluente langado no corpo receptor.

O Tribunal continua monitorando a ETE Insular até o momento.
Em agosto de 2010 foi reiterado a Casan algumas recomendagoes, visto
que ainda nao foram atendidas, como por exemplo: (a) realizar avaliagao
técnica sobre a capacidade da ETE Insular; (b) aumentar gradativamente
o ritmo da fiscalizacao nas ligacoes de esgoto do sistema de captacao da
ETE Insular; (c) adequar o Relatério Diario da Operagao as necessidades
da Esta¢do, com o preenchimento correto de todas as informacoes; e (d)
buscar alternativas para solucionar o problema dos odores.

4.2 ETE Lagoa da Conceicao

Em 2006 nova AOP foi realizada na ETE Lagoa da Concei¢ao
(2006), na cidade de Florianépolis. Assim como a ETE Insular, a ETE
Lagoa da Conceigao também ¢é operada pela Casan. Nesta auditoria, em
razao dos fatos apurados na execugao, foram feitas as seguintes determina-
¢oes a Casan: (a) adotar providéncias para tratar os esgotos, com referéncia
aos Coliformes Totais, Echerichia coli, Oleos e Graxas, Nitrogénios Total
e Fosforo, os quais apresentam valores acima do méaximo permitido na
Resolugao Conama n® 357/2005; (b) adotar providéncias para o monitora-
mento mensal da qualidade da agua do lencol freatico na area de influén-
cia da lagoa de evapo-infiltracao, conforme licencas ambientais emitidas
pela Fatma (LAI n® 019/2001, LAI n® 090/2001 e LAO n°® 061/2001), tendo

24 Processo AOR 06/00449262 e Processo PMO 07/00627901.
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em vista que, ap6s junho de 2004, a Casan nao mais efetuou esse moni-
toramento; (c) contratar empresa especifica para a retirada, transporte
e destino final dos residuos sélidos, com licencas ambientais para estas
operagdes, visto que tais servigos estavam sendo realizados por empresas
sem contratos especificos e sem as licengas ambientais.

Também foi recomendado a Casan: (a) ampliar a rede de esgoto na
Lagoa da Conceigdo para atender as economias nao atendidas com capta-
¢do de esgoto sanitario, ja que atualmente, somente 53% das economias,
da Lagoa da Conceigdo, abrangidas pela Estagdo de Tratamento, sao aten-
didas com rede de esgoto; (b) cercar a lagoa de evapo-infiltracao, formada
nas dunas da Lagoa da Conceicao, pelo efluente resultante do tratamento
de esgoto, em protecao a populagio que pode entrar em contato com a
agua dalagoa, imprépria para banho ou consumo; e (c) elaborar o Manual
de Operacao da ETE.

Apés a decisdao, a Companhia apresentou o Plano de Agao, para cor-
recdo das deficiéncias e inadequagdes encontradas. Este Plano estd sendo
monitorado e o relatério de avaliagio em breve serd apreciado pelo Pleno
do Tribunal. Constatou-se, com relacao a implementagao das medidas, o
seguinte: (a) realizacao de avaliacao das condigbes do efluente lancado na
lagoa de evapo-infiltracao; (b) realizacao do monitoramento da qualidade
da 4dgua do lengol freatico sujeito a contaminagdo pelas dguas da lagoa de
evapo-infiltracao; (c) obtengao da Licenca Ambiental de Operacao; (d)
amplia¢do da rede coletora; (e) cercamento da lagoa de evapo-infiltragio;
e () elaboragao do Manual de Operagdes da ETE.

4.3 Aterro sanitario de Canhanduba (Itajai)

Foi em outubro de 2007 que a DAE do TCE/SC iniciou levantamento
para realizagio de AOP no Sistema de Tratamento e Disposi¢ao Final de
Residuos Sélidos Urbanos de Itajai. No estudo preliminar, objetivou-se
conhecer o tema a ser auditado, sendo utilizado como técnicas a analise
documental de publicacoes, periddicos técnicos, manuais e legislagoes.
Nesta etapa foi possivel definir previamente os objetivos especificos.

A fase seguinte foi o planejamento da execug¢io da auditoria, em que
por meio de entrevistas com gestores e especialistas no assunto e visita téc-
nica ao local foi possivel definir com detalhes o escopo (espaco, tempo e
objeto) da avaliagdo. Esta fase também serviu para conhecimento técnico
das caracteristicas do aterro sanitario de Canhanduba, que foi avaliado.
Assuntos correlatos foram apropriados pela equipe de auditoria, tais
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como: residuos solidos, reciclagem, coleta seletiva, concessao e servigo de
limpeza urbana.

Incluiu-se, ainda, como objeto a ser auditado, o Programa “Lixo
Reciclado — Tarifa Zero”, do municipio de Itajai, cuja finalidade é incenti-
var a segregacao dos residuos sélidos que podem ser reciclados mediante
concessao de isenc¢ao da tarifa de servico do recolhimento do lixo urbano.

As questdes analisadas pelo Tribunal inclufram: (a) avaliagio do
aterro de Canhanduba, a partir de indicadores de desempenho pelo In-
dice de Qualidade de Aterros de Residuos (IQR); (b) verificagao se o Pro-
grama “Lixo Reciclado — Tarifa Zero” aumentou a seletividade do residuo
urbano; (c) verificagdo se o municipio destinava adequadamente o lixo
reciclavel; e (d) verificacao da operacionalizagio do Programa com rela-
¢ao aos beneficiarios.

Todo o planejamento restou consolidado na ferramenta denomi-
nada Matriz de Planejamento, que serviu como guia das a¢des a serem
seguidas na fase de execugao. Além disso, foram elaborados papéis de tra-
balho com o objetivo de obter as informagdes necessarias para avaliacao e
analise das questdes propostas, tais como roteiros de entrevistas, listas de
verifica¢do e planilhas para alimentagao de dados.

Com relagao ao aterro de Canhanduba, as principais constatagoes da
auditoria foram: (a) atribui¢ao da nota 7,83 de acordo com os indicadores
de desempenho IQR; (b) a capacidade de suporte do solo nao foi conside-
rada ideal; (c) a localizagdo estd a pequena distancia de cursos de agua; (d)
equipamento para compacta¢io inadequado; (e) falhas na cerca de isola-
mento da area, possibilitando a entrada de animais; (f) presencga de animais
(urubus, gaivotas, moscas, etc.); (g) auséncia de recobrimento diario dos
residuos; (g) tratamento de chorume nao atende a legislagio ambiental; e
(h) corpo receptor do chorume tratado ndo suporta o seu impacto.

Com relagdo ao Programa “Lixo Reciclado — Tarifa Zero”, verificou-
se: (a) volume de residuos coletados nao corresponde ao percentual de
adesdo ao programa, conforme dados de 2007, visto que a adesao foi de
63,6%, enquanto a coleta seletiva foi de apenas 3,7% do volume total; (b)
44% dos que aderiram ao Programa nao estdo separando; e (c) insuficién-
cia das campanhas de esclarecimento sobre o Programa (boa parte dos
usuarios nao recebeu informacoes acerca da importancia do Programa, do
dia da coleta seletiva e materiais que podem ser reciclados).

Todas as situagdes encontradas foram compiladas no instrumento
Matriz de Achados, que serviu de base para elaboracgao do relatério de
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auditoria. Ap6s a apreciagio deste documento pelo corpo deliberativo
do 6rgao de controle (conselheiros), a prefeitura municipal de Itajai foi
determinada a apresentacao de Plano de Acéao.

Ap6s o vencimento do prazo para adoc¢dao das medidas indicadas
pelo auditado, visando a corre¢io das deficiéncias averiguadas, o aterro e
o Programa foram monitorados, visando avaliar o grau de implementagao.
Em suma, as situagoes que restaram resolvidas foram: (a) instalagdo do
filtro prensa na unidade de desidratagao; (b) instalagao de cercas ao redor
do aterro sanitario; (c) criacdo de regras com legislagdo prépria sobre o
Programa “Lixo Reciclado — Tarifa Zero”; e (d) atualizacdo do cadastro
tributario dos aderentes ao Programa “Lixo Reciclado — Tarifa Zero” na
Prefeitura de Itajai.

Por sua vez, ficou ainda por ser resolvido: (a) adogao de veiculo
apropriado para compactacao de residuos; (b) elaboragdo de Plano de
Fiscalizacao do cumprimento do Programa por parte dos aderentes; e (c)
realizacdo de estudo para avaliacio de novos compradores do material
reciclavel.

4.4 Servigo de abastecimento de agua de Florianépolis

A auditoria no servigo de abastecimento de 4gua cumpriu as seguin-
tes etapas: (a) levantamento preliminar para conhecimento mais amplo
do tema da auditoria; (b) planejamento para definicio do escopo e as
questdes de avaliacdo; (c) execugao da fiscalizagio; (d) elaboragao do re-
latério de auditoria.

Na fase de levantamento de dados com vistas a elaboragio do pare-
cer de viabilidade, foram utilizadas técnicas especificas, tais como analise
em banco de dados, como no Sistema Nacional de Informagoes Sanitarias
(SNIS), entrevista estruturada com diversos especialistas no tema, como
profissionais da darea, professores académicos e atores envolvidos (stakehol-
ders) e observacao direta em componentes do sistema de abastecimento de
agua, incluindo registro fotografico. Com estas agoes foi possivel definir
areas de maior risco e vulnerabilidades.

A consolidacao destas informagoes foi realizada com a aplicagao de
técnicas de analises de dados, principalmente a andlise documental e a
elaboracao do SWOT e o Diagrama de Verificagao de Risco (DVR). A ana-
lise SWOT ¢é uma ferramenta para elaboraciao do planejamento estraté-
gico de qualquer atividade. A sigla SWOT, vem das iniciais das palavras
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inglesas strenghts (forcas), weaknesses (fraquezas), opportunities (oportunida-
des) e threats (ameacas).?

As ameagas e oportunidades de uma organizacao, agao ou atividade estao
relacionadas ao ambiente externo. Trata-se da analise daquilo que esta fora
do controle dos gestores ou responsaveis. As fontes para esta andlise sdo
noticias veiculadas na imprensa, os 6rgaos governamentais, os indicadores
financeiros, as organizacoes correlatas e revistas e associacoes especializadas
no seu campo de atuagdo, como foi o caso.

Por sua vez, as forgas e fraquezas dizem respeito ou seu ambiente interno.
Assim, quando se percebe um ponto forte, deve-se ressalti-lo e, quando se
percebe um ponto fraco, deve-se agir para corrigi-lo ou, a0 menos, mini-
mizar seus efeitos.

Esta identificagdo permitiu a defini¢do mais precisa dos aspectos do
servico de abastecimento de dgua da capital catarinense que indicavam
fragilidades ou deficiéncias em comprometer o seu desempenho.

A andlise SWOT contribui para elaboragao do planejamento da au-
ditoria. Foi possivel definir o objetivo geral e especifico e as areas sujeitas
a avaliagao. Também possibilitou que a equipe definisse a responsabilidade,
atividade e agoes afetas a cada membro. O produto do planejamento, que
compilou todas as informagoes, foi a Matriz de Planejamento. Importa
ressaltar que tanto os gestores como a sociedade foram convidados, em
eventos separados, a conhecer e contribuir com o planejamento, por meio
do Painel de Referéncia (espécie de consulta publica).

A avaliagao do servi¢o considerou os seguintes temas: (a) as agoes
empreendidas pelos responsaveis na gestao dos recursos hidricos e forne-
cimento de 4gua na preservagao e conservagao dos mananciais utilizados
para abastecimento publico; (b) a metodologia e técnica de tratamento
na estagao localizada no Morro dos Quadros, no municipio de Palhoga,
que fornece dgua para setenta por cento da populacao de Florianépolis e
mais quatro municipios; (c) as politicas e a¢oes adotadas pela Casan para
gestao de perdas de dgua, reais e aparentes; e (d) a atuacao dos 6rgaos de
controle e vigilancia da qualidade da dgua, em vistas do controle social.

Com relagdo a preservagdo dos mananciais, as principais consta-
tagdes da auditoria foram: (a) inexisténcia de ac¢des de preservacao dos
mananciais subterraneos (Aquifero Joaquina e Campeche) e superficiais

2 Adaptado de Portal do Marketing. Disponivel em: <http://www.portaldomarketing.com.br>. Acesso em: 05
ago. 2010.
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(Rio Vargem do Brago e Rio Cubatdo); (b) inexisténcia de controle da
captagdo de agua por particulares dos Aquiferos Ingleses e Campeche uti-
lizados para abastecimento publico; (c) inexisténcia de Licenca Ambiental
de Operagao das trés estagoes de tratamento do sistema de abastecimento
de 4gua de Floriano6polis; (d) pogos de captagao de agua subterranea sem
protecao contra vandalismo; e (f) problemas na regularidade e frequéncia
do monitoramento de algas téxicas no manancial da Lagoa do Peri.

Sobre o sistema de tratamento da estagdo de tratamento de dgua de
Morro do Quadros, averiguou-se: (a) inexisténcia das etapas de flocula-
¢ao e decantagdo, em desacordo com as caracteristicas da dgua bruta do
manancial, prejudicando o padrao de potabilidade exigido pela Portaria
MS n° 518/2004; (b) lancamento de efluente gerado pelo tratamento em
corpo hidrico receptar com pH inferior ao permitido; (c) inexisténcia de
Alvara Sanitario de funcionamento da estacao de tratamento e do labo-
ratério de analises de agua; e (d) auséncia de programa de manutencao
preventiva dos equipamentos.

No que tange ao controle de perdas de aguas, foi verificado: (a) ine-
xisténcia de equipamentos de macromedi¢ao em diversas adutoras para
medi¢do de vazdo da agua bruta e tratada; (b) inexisténcia de Cadastro
Técnico do sistema de abastecimento de agua; e (c) deficiéncia nas agoes
de controle de perdas aparentes (furtos, bypass).

Por fim, sobre as responsabilidades dos entes de controle e vigilan-
cia da qualidade da dgua, foi apurado: (a) inexisténcia de certificagdo do
laboratério de andlise de dgua da Casan; (b) informagoes disponibilizadas
na conta de agua insuficiente ou inadequadas; (c) indisponibilidade de
informagoes sobre as a¢oes de vigilancia da qualidade da dgua (resultado
das andlises de dgua) em veiculos de comunicacdo, como sites; e (d) inexis-
téncia de agéncia reguladora dos servicos de agua.

A Matriz de Achados compilou todas as constatagoes. O relatério foi
apreciado pelo pleno do TCE/SC, ficando determinado que os 6rgaos res-
ponsaveis deveriam elaborar Plano de Acao para resolucao das situagdes
encontradas. Foram responsabilizadas a Secretaria de Estado do Desenvol-
vimento Econdmico Sustentavel, responsavel pela gestao dos recursos hi-
dricos, a Prefeitura Municipal de Florianépolis, titular do servigo, a Casan,
concessiondria prestadora e a Secretaria Municipal de Satde, por meio
da vigilancia sanitaria, responsavel pela vigilancia da qualidade da agua.
Ainda ndo ha resultados da implementagao das agoes.
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5 Resultado das auditorias operacionais no saneamento basico

Anecessidade e obrigatoriedade do acompanhamento da implemen-
tagao do disposto nos Planos de Agao € o grande diferencial das auditorias
operacionais frente a outras modalidades de auditoria de competéncia das
cortes de contas. Tendo como objetivo precipuo a identificagao de aspectos
que possam vir a incrementar o desempenho do programa, atividade ou
ac¢ao governamental, as AOPs nao encerram apenas neste apontamento.

A identificacdo desses aspectos e a elaboragido das determinagoes e
recomendagdes pertinentes, por si s6, sdo insuficientes para produzir as
melhorias pretendidas. Faz-se necessario garantir a efetiva implementa-
¢ao das propostas de modo a garantir a melhoria do desempenho avaliado.
Para tanto, a atuacdo do tribunal de contas ndo finaliza com a apreciacao
e julgamento do processo pelo pleno do TCE/SC, mas persiste por pelo
menos dois anos, até que os prazos indicados pelo gestor expirem e sejam
avaliadas as medidas adotadas ou nao.*

A atividade de monitoramento, com estabelecimento de um novo
processo (PMO), com nova numeragao e finalidade distinta do processo
de origem, assume importancia central. Trata-se de acompanhar as provi-
déncias tomadas no ambito do 6rgao, atividade, programa ou ac¢ao audi-
tado em resposta as determinagdes e recomendacgoes exaradas pela corte
de contas e compromissadas pelo gestor nos Planos de Acao, verdadeiro
Termo de Ajustamento de Gestdo.

A melhoria e aperfeicoamento continuo da gestao publica ganha
contornos e propriedades com a contribui¢do dos tribunais de contas no
momento em que os Planos de A¢ao sdo analisados sob o enfoque da sua
implementagao. O compromisso dos gestores torna-se verdadeiro quando
assumem publicamente, perante o 6rgao de controle, que as alternativas
e solugdes para resolugdo das situagoes encontradas serdao definidas pelos
responsaveis indicados no prazo estabelecido pelo préprio auditado.

Este controle assume fei¢coes de acordo consensual com fundamento
obrigacional, vinculando a natureza controladora e fiscalizadora das cortes
de contas com a conveniéncia, oportunidade e discricionariedade do poder
executivo, amarrado a burocracia da gestao e gastos publicos.

Na fase do monitoramento ha uma grande intera¢do entre os audi-
tores e os gestores. A reanalise das situacoes deficientes ou frageis encon-
tradas revela o compromisso deste com a sua prépria funcao e atuagao

26 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de auditoria: monitoramento de auditorias de natureza operacional.
Brasilia: TCU, 2002. p. 8.
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profissional. Também se advoga que esta interagdo possa maximizar a
probabilidade que as determinagdes e recomendagdes sejam suficiente-
mente adotadas.

As AOPs configuram-se quase como uma consultoria “gratuita”, em
que o 6rgao, programa, atividade ou agao avaliados ganham a possibilidade
de um olhar externo e um ponto de vista técnico especializado. A conti-
nuidade da avaliagdo, via monitoramento, permite acompanhar a evolu-
¢do do desempenho, de modo que as conclusoes desta etapa permitam a
retroalimentagio do sistema, na medida em que fornece aos gestores o
feedback de que necessitam para verificar se as agdes adotadas tém contri-
buido para o alcance dos resultados desejados, sob o prisma da geragao
de valor publico.

No entanto, muitos 6rgaos auditados nao aproveitam esta oportu-
nidade proporcionada, resultando em baixos indices de implementacao.
Experiéncias de outros paises revelam consideravelmente a situagao na-
cional. A entidade de fiscalizacao superior do Canadi utiliza o percentual
de recomendagoes implementadas ou em implementagio como indica-
dor da efetividade de sua atuacdo. O Canadi calcula o percentual cinco
anos apos proferir as recomendagoes. Para o exercicio findo em margo de
2001, esse indicador foi de 65%.%

No Brasil, o Tribunal da Uniao, a exemplo do Canada, também
considera esse indicador um dos critérios para verificar a pertinéncia das
recomendagodes realizadas. O percentual referente a agoes implementadas
ou em implementacao tem média de 65%. Citando-se dois casos especi-
ficos de AOPs realizadas pelo TCU, a primeira avaliou a agao de Plane-
jamento e aquisi¢ao de tuberculostaticos, o percentual de implementacao
foi de 80%, trazendo como resultados praticos a modificagdo nos proces-
sos de trabalho, diminui¢io de ocorréncia de erros e aumento da eficacia
do setor responsavel pelo planejamento.?

O outro exemplo foi a auditoria no Programa de Erradicacao do Aedes
Aegipty, que objetivou analisar o processo de repasse de recursos, mediante
convénio, para municipios elegidos. Decorridos trés anos da apreciacao
da auditoria, verificou-se que 50% das recomendagoes haviam sido imple-
mentadas ou estavam em implementacao e que mudancas qualitativas e na
regulamentac¢ao do Programa foram incorporadas ao Programa.®

27 Office of The Auditor General of Canada. Performance Report, 2001.
28 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo, op. cit., p. 17.
290d., ibid., p. 17.
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6 Conclusao

Dados da Fundagao Getulio Vargas (FGV) indicam que o Brasil preci-
sara de mais 56,5 anos para reduzir a metade o atual déficit de saneamento
basico, considerando que seja mantido o atual ritmo de obras no setor.
Prevé-se que a universalizagdo do acesso a esgoto tratado seria atingida
apenas em 2122.%

Em que pese esta situagdo, constatou-se que mesmo onde ja existe
a prestagdo do servigo, ainda que parcialmente, ha problemas que podem
comprometer o eficaz e eficiente desempenho destas atividades. Os munici-
pios, titulares constitucionais, com o advento da Lei federal n® 11.445/2007,
devem delegar a sua regulacao a entidade auténoma e exclusiva. As agén-
cias devem, além de editar normas, exercer a competéncia fiscalizatéria.

Enquanto as agéncias nao sairem do papel, caberd aos 6rgaos de
controle externo, como os tribunais de contas e ministérios publicos, exer-
cer com maestria esta fungao. As companhias estaduais de saneamento,
que ainda atuam na grande maioria dos municipios, exerciam de modo
integral o planejamento, a regulacio e a prestacio das atividades de
saneamento, sem controle ou interferéncia externa.

O novo marco regulatério do setor mudou radicalmente este pano-
rama. Sao os titulares agora responsaveis pelo planejamento devendo
delegar a regulacgao e fiscalizacao a entidade especifica. Nao competem
mais as companhias estaduais, como sempre foram, estas atribui¢oes, mas
apenas a execugao dos servigos.

Mudar esta légica implica romper paradigmas e estabelecer novas
relagoes. E isto leva tempo. O novo setor do saneamento proporcionou a
vinda de operadores privados, que sio atraidos pelas regras mais flexiveis
e alinhadas com este inédito mercado de produtos do saneamento no
pais. A transparéncia, principio basilar da administracao puablica neste
século vinte e um, ainda carece de aplicagdo prética na relagdo entre as
companbhias estaduais e os municipios.

Outra configuragao que também vai merecer atengio dos doutrina-
dores, juristas e especialistas no tema sao os arranjos institucionais para
criagao e delegacgao de agéncias reguladoras. A regulagio no saneamento,
ao contrario de outros setores econdmicos, tem na descentralizacio sua
caracteristica maior. Implicard, em tese, cinco mil quinhentos e sessenta

30 Brasil s6 vai zerar déficit de saneamento basico em 2122. Disponivel em: <http://www.ecopress.org.br>.
Acesso em: 1° ago. 2010.
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e cinco atos de delegagao de concessdo. Mas, no entanto, nao havera esse
exagerado nimero de agéncias reguladoras.

A entidade de regula¢do deve ser autossustentavel, financiando seu
funcionamento com recursos da prépria atividade regulada. Por isso o
setor demandard a apropriacao e a compreensao dos gestores publicos
de como e qual a melhor alternativa para regulagio dos seus servigos de
saneamento e adaptagdo e visdo sistémica das agéncias reguladoras.

E paralelo a todo este contexto, o escopo de atuacao do 6rgio de
controle externo ganha uma nova area de atuagdo. Complexa por natu-
reza, por envolver questdes pertinentes a diversas areas do conhecimento,
os tribunais administrativos devem fomentar o treinamento e a capacita-
¢do do seu quadro técnico, visando desempenhar fiscalizagoes nesta area.
Alerta-se que a constitui¢ao de equipes multidisciplinar serd fundamental
para o éxito deste trabalho.

A titulo exemplificativo e mostrando o que é possivel e necessario,
desde 2008, a corte de contas catarinense vem debatendo o assunto junto
aos seus colaboradores, realizando eventos e trazendo especialistas de
todo pais. Citam-se os seguintes eventos ja realizados: Férum de Sanea-
mento Basico — Controle Externo e Desenvolvimento Sustentavel em 2008
e a Oficina Regulagio da Qualidade da Prestagio de Servicos de Agua e
Esgoto em 2010.

Tendo em vista a natureza juridica dos organismos de controle e dos
controlados, de entidades putblicas, manutenidas com recursos arrecadados
de todos os cidadaos contribuintes, a ele também devem ser direcionadas as
agoes dos gestores e executores do saneamento e as agoes de controle e fis-
calizagao, tendo como bem maior a geragao de beneficios sociais, a conso-
lidacdo de condicoes sanitarias ideais e o fortalecimento do controle social.
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Sumario: 1 Consideragoes gerais — 2 Criagao, expansao ou aperfeicoamento
de acdo governamental — 3 Criagdo ou aumento de despesa obrigatéria
de cardter continuado — 4 Expansao da despesa com a seguridade social —
5 Conclusoes — Referéncias

1 Consideracdes gerais
O regime de Gestdo Fiscal Responsdvel, em prol do equilibrio fiscal,
atua em duas frentes: procura conter a expansao descontrolada da despesa
e busca evitar a queda permanente da receita.
No lado das despesas, a Lei Complementar n® 101/00 (LRF) de-
termina que serao consideradas nao autorizadas,' irregulares e lesivas ao
patrimodnio publico? a geragao de despesa ou assung¢ao de obrigacao que
nao atendam (art. 15):
a) no caso de criacdo, expansao ou aperfeicoamento de agao
governamental que acarrete aumento da despesa, ao disposto
no artigo 16;

b) na hipétese de atos que criem ou aumentem despesa obrigatoria de
cardter continuado, ao regramento do artigo 17.

Os referidos artigos 15, 16 e 17, conforme se vera em seguida, ex-
pressam a clara intengao do legislador de forgar o prévio estudo de viabi-
lidade econdémico-financeira ante a necessidade de se implementar nova
agdo governamental, expandir ou aperfei¢oar aquela ja existente — nos
casos que gerem despesas ou resultem em assuncao de obrigacio —, ou
ainda de se criar ou aumentar despesa continuada. Essa providéncia visa a
salvaguardar o maior objetivo da LRF, que ¢ o equilibrio fiscal; por outro
lado, também tem o conddo de evitar o desperdicio presente nas obras
inacabadas ou em prédios publicos construidos, mas que nao funcionam

' Codigo Penal, art. 359-D. Ordenar despesa nao autorizada por lei: Pena — reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.
O ato de ordenar despesas nao autorizadas também configura ato de improbidade administrativa, conforme
descrito no art. 10, IX, da Lei n°® 8.429/92, e sujeita o infrator as penas previstas no art. 12.

2 S&o nulos os atos lesivos ao patriménio publico (Lei n® 4.717/65, art. 2°).
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— o que ¢ muito comum nos sistemas de saide, educacgao, seguranca, etc.
Sao os chamados jocosamente de “elefantes brancos”.

A Lei Complementar n°® 101/00 (LRF) prevé para o caso de geragao
de despesa regra semelhante aquela imposta para a concessio de rendncia
de receita: a necessidade da respectiva compensagao pela adogao de me-
didas que aumentem a receita tributaria ou diminuam permanentemente
outras despesas, de modo a manter o equilibrio fiscal. Assim, a LRF, da
mesma forma que busca conter as perdas de receita, pretende sofrear a
geracao descompensada de despesa, muitas vezes resultante de decisoes
politico-administrativas inconsequentes, que sao igualmente danosas ao
equilibrio or¢camentario.

Vale ressaltar que os dispositivos legais em questdo tratam de con-
digdes restritivas para novas agoes (novos projetos ou novas atividades)®
governamentais ou novas ampliagdes ou aperfeicoamento de acoes pre-
existentes, que resultem em aumento de despesa. O que importa é saber
se o sistema or¢amentario suporta mais um programa governamental ou
ajuste em algum ja implementado, que provoque crescimento dos gastos.
Nessa linha, o Tribunal de Contas da Unido ja assentou que as despe-
sas ordinarias e rotineiras da Administracao Publica, ja previstas no orga-
mento, destinadas a manutencao das agbes governamentais preexistentes,
prescindem da estimativa de impacto or¢camentario-financeiro de que trata
o artigo 16, I, da LRF*

O problema, entao, reside em definir o que se deve considerar como
agdo governamental nova. Acredita-se que assim deve ser entendida ndo
somente aquela que foi incluida no or¢amento por meio de lei de créditos
adicionais ou de estorno de verbas, mas toda aquela que é nova no sistema

3 Deacordo com as suas caracteristicas, as agoes serao classificadas como (vide FURTADO, J. R. Caldas. Elementos
de direito financeiro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 169, 170):
a) projeto, quando se tratar de instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacoes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para
a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de governo (Portaria MPOG n° 42/99, art. 2°, b; Lein® 11.514, art.
6°, II). Exemplo: Construcao de Salas de Aulas;
b) atividade, se for um instrumento de programacao para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo
um conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto
necessario a manutencao da acdo de governo (Portaria MPOG n° 42/99, art. 2°, ¢; Lei n® 11.514, art. 6°, II).
Exemplo: Distribuicao de Merenda Escolar;
) operacoes especiais, quando as despesas ndo contribuem para a manutencao das acdes de governo, das
quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacao direta sob a forma de bens ou servicos (Portaria
MPOG n° 42/99, art. 2°, d). Exemplos: Cumprimento de Sentencas Judiciais, Transferéncias Constitucionais
ou Decorrentes de Legislacdo Especifica, Servico da Divida Externa (Juros e Amortizacdes), Refinanciamento
da Divida Externa, etc.

4 TCU, 12 Camara, TC n°® 009.451/2003-7, Rel. Min. Augusto Sherman Cavalcanti, 17.05.2005, Ata de Sessédo
n° 15, de 24.05.05, publicada em 30.05.05.
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or¢amentario, inclusive a contemplada pela primeira vez no or¢camento
originalmente aprovado na lei anua.’

Ora, se a existéncia da agdo governamental na lei orcamentaria ja
expressa, por si s, todo o seu impacto no sistema e pressupde compatibi-
lidade com o PPA e LDO, o mesmo se diga de sua presenga no orcamento
em fungdo de lei de créditos adicionais ou estorno de verbas; nesse sen-
tido operam os artigos 165, §7°, e 166, §3°, I, da Constitui¢ao Federal,
o artigo 43, §1°, I, 11, III e 1V, da Lei n° 4.320/64 e os artigos 21, I e II,
e 30, I, da Resolugao n° 1, de 2006-CN, que dispde sobre a Comissao de
Or¢amento do Congresso Nacional.® E ndo poderia ser diferente; afinal,
de que adiantariam os requisitos impostos na formulagio do or¢camento
publico — quanto a sua compatibilidade com o PPA e a LDO e a indicag¢io
das fontes de recursos que ocorrerao as respectivas despesas — se eles nao
fossem também exigidos nas suas alteragoes?

E o que se deve compreender, para esse efeito, como expansao ou
aperfeicoamento de a¢do governamental? Aqui se trata de projeto ou ati-
vidade preexistente, mas que estd sendo submetido a processo de refor-
mulacdo ou reestruturagao, com o estabelecimento de novos ou diferentes
objetivos, de proposta de qualificagdo dos servigos ou de metas diversas ou
acrescidas, exigindo, por isso, aumento da dotagdo orcamentaria respectiva.

> Em sentido contrario, Edson Ronaldo Nascimento afirma que “o art. 16 refere-se a novas despesas, derivadas

de alteracoes orcamentarias que ocorrem a partir dos créditos adicionais, remanejamentos, transposicoes ou
transferéncias e que carecem de autorizacao legislativa, nos termos do art. 167, VI, da Constituicdo Federal
de 1988" (NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Lei de responsabilidade fiscal: comentada. 4. ed. Brasilia: Vestcon,
2007. p. 90).
Carlos Mauricio Figueiredo e outros também defendem que o art. 16 se aplica somente no caso de despesas
“derivadas das alteracoes orcamentarias”, que “se materializam através dos créditos adicionais ou do
remanejamento, da transposicdo e da transferéncia, que séo instrumentos estabelecidos no artigo 167, VI, da
CF" (FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2001. p. 111).

6 Resolucdo n° 1, de 2006-CN, art. 21. As emendas ao projeto de lei orcamentaria anual e aos projetos de lei
de créditos adicionais, que proponham inclusao ou acréscimo de valor, somente poderdo ser aprovadas pela
Comissao caso:
| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias;

Il — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacao de despesa, excluidas as
que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal;

().

Art. 30. Os Relatores do projeto de lei orcamentaria e de créditos adicionais fardo constar nos seus relatorios
analise sobre:

| — 0 atendimento das normas constitucionais e legais, especialmente quanto a compatibilidade da proposta
com a lei do plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

().
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340 J.R. Caldas Furtado

A bem dizer, as exigéncias, previstas nos artigos 16 e 17, de esti-
mativa do impacto or¢amentario-financeiro da nova despesa, de sua
adequacdo orcamentdria e financeira com a lei or¢gamentaria anual, de
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orga-
mentérias e da demonstracao da origem dos recursos para seu custeio
sao propositadamente redundantes. Se a despesa sera realizada é porque,
presume-se, esta adequadamente contemplada no orcamento publico, ou
por forga da lei orgamentaria ou da lei de créditos adicionais (ou estornos
de verbas), situagido que, se bem constituida, insista-se, resolveria todos
esses questionamentos.

Sucede que o legislador bem conhece a prética do administrador
publico brasileiro de iniciar projetos ou atividades com previsao inicial
de certo valor — sabidamente insuficiente —, para posteriormente, de
ma-fé, multiplicar ilegalmente essa quantia, mediante os chamados adi-
tivos aos contratos, possibilitados por meio de suplementagdes orcamen-
tarias, geralmente inconstitucionais. Por tudo isso, a Lei Complementar
n°® 101/00 (LRF) oferece mais um instrumento repressor dessa pratica
tdo perversa e nociva, dessa vez concentrando a responsabilidade no
ordenador de despesa.

Nesse diapasao, pode-se inferir que os projetos ou atividades ja ple-
namente em execucao no momento da publicacao da Lei Complementar
n° 101/00 (LRF) ou aqueles ampliados ou aperfeicoados em exercicios
financeiros anteriores, porque ja foram incorporados ao sistema or¢amen-
tario, nao se submetem as condicoes fixadas pelos artigos 15, 16 e 17 da
LRF. Isso porque a vontade desses dispositivos é, na origem, bloquear o
estrangulamento do sistema or¢amentario, mediante a inclusao de novos
projetos ou novas atividades, ou a expansdo dos existentes, sem o corres-
pondente lastro econdmico-financeiro.

Sendo assim, o ente da Federacao pode, sem essas restri¢gdes, pros-
seguir com as despesas continuadas ou com as agdes governamentais criadas
ou ajustadas antes da vigéncia da LRF. Doravante, a observancia do pro-
cedimento previsto nos mencionados artigos sera efetivada no momento
da elaboracao do ato que criar, expandir ou aperfeigoar a a¢do de governo
(projeto ou atividade); quando o ato carecer de aprovacdo do Legislativo,
tais documentos devem acompanhar a respectiva proposta. Acrescente-se
que, sem esses demonstrativos, ndo podera ser iniciado o processo licita-
torio ou de empenho da despesa (art. 16, §4°, I).
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Note-se que a exigida demonstracao ha de contemplar 3 (trés) exer-
cicios financeiros (o da efetiva inclusio da acdo no sistema or¢camentario e
os dois subsequentes). Nao por acaso ¢ esse o periodo de vigéncia das metas
fiscais fixadas na lei de diretrizes orcamentarias, embora esses periodos
nem sempre sejam coincidentes.
Além dos citados mecanismos, a LRF adota outros meios de conten-
¢ao da despesa:
a) impode limites e proibi¢des para a despesa com pessoal e com a
seguridade social (arts. 18 a 23);

b) estabelece exigéncias para a realizagio de transferéncia voluntéria
(art. 25);

c) fixa condig¢bes para destinagao de recursos publicos para o setor
privado (arts. 26 a 28);

d) disciplina a inscri¢io de empenhos em Restos a Pagar em final de
mandato (art. 42).

2 Criacao, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental

Inicialmente, cabe examinar a diferenca entre a acio governamen-
tal referida neste item e a denominada despesa obrigatoria de cardter conti-
nuado de que trata o item seguinte. Neste tltimo caso, o que a caracteriza
¢ a sua natureza de pura despesa corrente;’ dai se concluir, considerando
também aspectos do artigo 16, que a primeira hipétese estd mais voltada
para as despesas de capital ou para a combinagao de despesa de capital
com a despesa corrente que dela decorre.

Nesse passo, pode-se inferir que a despesa continuada sera agao clas-
sificada necessariamente como atividade, enquanto a acdo governamental
aludida neste item sera classificada inicialmente como projeto, mas o seu
custeio posterior configurard uma atividade.® Isso quer dizer que os novos
projetos devem obedecer aos ditames do artigo 16 e as novas atividades aos
do artigo 17, desde que ndo se refiram a manutencao de novos projetos.

Pela Lei Complementar n® 101/00 (LRF), insista-se, serao conside-
radas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico a gera-
¢ao de despesa ou assungao de obrigacao quando a cria¢do, expansao ou

7 E o que se extrai do artigo da LRF art. 17, caput.

8 Nesse sentido, Flavio C. de Toledo Junior e Sérgio Ciquera Rossi observam que “o objeto do art. 16, a criagao,
expansdo ou aprimoramento da acdo de governo, relaciona-se, num primeiro momento, ao conceito de projeto;
depois, claro, ao de atividade, visto que indispensavel operar e manter o produto criado pelo projeto, seja uma
escola, um posto de satide ou a instacdo da Guarda Municipal” (TOLEDO JUNIOR, Flavio C. de; ROSSI, Sérgio
Ciquera. A Lei 4.320 no contexto da lei de responsabilidade fiscal: comentada artigo por artigo. Sao Paulo:
NDJ, 2005. p. 143).
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342 J.R. Caldas Furtado

aperfeicoamento de acao governamental que acarrete aumento da despesa
nao for acompanhado de (arts. 15 e 16):

a) estimativa’ do impacto or¢camentario-financeiro'* no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

b) declaragao do ordenador da despesa'' de que o aumento tem ade-
quacao or¢amentaria e financeira com a lei or¢gamentaria anual'? e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.

A Lei Complementar n°® 101/00 (LRF) estabeleceu como periodo
merecedor de todas as cautelas o que vai do exercicio em que deva entrar
em vigor a nova agao governamental aos dois subsequentes. Apés esse
tempo, pressupde-se que a agao ja estara bem incorporada ao sistema
orcamentario.

Essas normas nao se aplicam no caso de despesa considerada irrele-
vante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias (LREF,
art. 16, §3°); ai foi acolhida a orientacao do principio da razoabilidade (ou
principio da materialidade, conforme a Ciéncia Contabil). Em nivel fede-
ral, para esse efeito, tem sido considerada a despesa de valor enquadrével
na hipétese de dispensa de licitacao (Lei n® 8.666/93, art. 24, I e II), con-
forme se vé na LDO para 2011 (Lei n® 12.309/10, art. 120, II).

Acontece que, se a despesa serd realizada, presente esta o pressu-
posto de que ela estd adequadamente fixada no orcamento publico (aqui
considerado o que foi aprovado na LOA com os eventuais ajustes promo-
vidos por lei de créditos adicionais ou de estornos de verbas), e por isso
mesmo é compativel com a lei de diretrizes or¢amentarias e com o plano
plurianual.'® Contudo, apesar de aparentemente excessiva e desnecessa-
ria, a exigéncia de declaracao do ordenador da despesa de que o aumento
tem adequagdo or¢amentadria e financeira com a lei or¢camentaria anual

9 Essa estimativa serd acompanhada das premissas e metodologia de célculo utilizadas (LRF, art.16, §2°).

19 Nesse caso, por estimativa do impacto orcamentério-financeiro deve-se entender a indicagdo do valor aproximado
em moeda corrente (R$) a ser gasto na acdo governamental criada, expandida ou aperfeicoada (impacto
financeiro) e a origem orcamentéria dos recursos que serdo utilizados na realizacdo de tal despesa, ou seja,
a indicagao de qual item da despesa orcamentéria sera sacrificado ou qual fonte fara a receita orcamentaria
crescer (impacto orcamentario).

" Ordenador de despesas é toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho,
autorizacao de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Administracao Publica (Decreto-Lei n°®
200/67, art. 80, §1°).

12 Considera-se adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacao especifica e suficiente,
ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos
para o exercicio (LRF, art. 16, §1°, I).

'3 Essa compatibilidade entre as leis orcamentarias é essencial no sistema orcamentario brasileiro (CF, arts. 165,
§7°, 166, §3°, |, e §4°).
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e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orga-
mentdrias € valida a medida que concentra a responsabilidade no ordena-
dor de despesa por eventuais burlas ao regime de Gestao Fiscal Responsduvel.

Segundo a Lei Complementar n® 101/00 (LRF), considera-se compati-
vel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias a despesa que
se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposigoes (art. 16, §1°, II).
Assim, as metas fiscais estabelecidas na LDO nao podem ficar comprome-
tidas. Caso se frustre a estratégia governamental para alcangar as metas fis-
cais, restard a implementacao do mecanismo de compensagao, inspirado no
pay as you go do norte-americano Budget Enforcement Act (BEA — 1990), segundo
o qual qualquer ato que provoque aumento de despesas deve ser compensado
através da redugao em outras despesas ou aumento de receitas.

As exigéncias referentes a criagdo, expansao ou aperfeicoamento de
agao governamental que acarretem aumento de despesa constituem con-
dicdo prévia para (LRF, art. 16, §4°):

a) empenho e licitagao de servicos, fornecimento de bens ou execugao

de obras;

b) desapropria¢ido de iméveis urbanos (CF, art. 182, §3°).14

Na Administracao Puablica federal tem vigorado a regra que obriga a
juntada dos documentos contendo tais especificagdes nos processos licita-
torios (fase interna) e nos referentes a desapropriagido de iméveis urbanos
(vide a Lei n° 12.309/10, art. 120, I). Nao é demais acrescentar que, nas
hipéteses de dispensa ou inexigibilidade de licitacao, os referidos docu-
mentos também devem integrar o respectivo processo (Lei n® 8.666/93,
art. 26, pardgrafo Ginico), salvo o caso de despesa considerada irrelevante
(LRE, art. 16, §3°). Essa providéncia é de interesse até mesmo daqueles
interessados em contratar com a Administragdo, pois representa a garantia
de que a despesa ndo serd, por esse motivo, considerada lesiva ao patrimo-
nio publico e, consequentemente, declarada nula.

Repita-se que esse conjunto de dispositivos estd focado no equilibrio
das contas publicas, mas também produz o efeito de evitar as obras que
ficam pela metade ou que nao sao incorporadas efetivamente as prestagoes
de servigos publicos.

Vale lembrar que a prestacao de novos servigos publicos que nao en-
volvam aplicagao adicional de recursos publicos prescinde dos requisitos

14 CF, art. 182, §3°. As desapropriacoes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacao em dinheiro.
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estipulados pelo referido artigo 16; é o caso daqueles implementados via
concessdo. Quando houver, de alguma forma, desembolso de dinheiro do
erario, o dispositivo incidird disciplinando essa parte do gasto, ainda que
haja posterior ressarcimento.

3 Criacao ou aumento de despesa obrigatdria de carater continuado

Considera-se despesa obrigatéria de cardter continuado a despesa cor-
rente'® derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo'
que fixe para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um periodo
superior a 2 (dois) exercicios (LREF, art. 17). Vé-se que sua natureza de
despesa obrigatéria decorre da imposic¢ao estipulada em lei — que ndo a
do or¢amento —, medida proviséria ou ato administrativo normativo, €
seu carater conlinuado se manifesta pela presenca em, no minimo, 3 (trés)
orcamentos publicos.

Tal como acontece no caso de criagio, expansao ou aperfeigoamento
de a¢do governamental que acarrete aumento da despesa, também por
for¢a da Lei Complementar n°® 101/00 (LRF), serdo considerados nao au-
torizados, irregulares e lesivos ao patrimonio publico (vide o item anterior)
os atos que criarem ou aumentarem'” despesa obrigatoria de cardter continuado
quando (arts. 15 e 17, §1°):

a) nao estiverem instruidos com a estimativa'® do impacto or¢camen-
tario-financeiro' no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes, ou

b) ndo demonstrarem a origem dos recursos para seu custeio.

O ato sera acompanhado de comprovagao de que a despesa criada
ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no Ane-
xo0 de Metas Fiscais constante da lei de diretrizes or¢amentarias, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo

> Despesas Correntes sao aquelas que ndo provocam aumento no patriménio publico, mas concorrem para a sua
conservacao. Sao consideradas despesas operacionais porque se destinam a manutencao dos servicos publicos
j& em atividade, quer sejam executados diretamente pelo ente publico ao qual pertencem os recursos, quer
sejam realizados por outras entidades de direito publico ou privado, mediante transferéncias de recursos.

16 Ato administrativo normativo é disposicao geral e abstrata, semelhante a uma lei, que alcanca todos os fatos que
nele se enquadrem, tais como os Decretos, Regulamentos, Regimentos, Resolucdes, Instrucdes, Deliberacbes, etc.

17 Considera-se aumento de despesa a prorrogacao daquela criada por prazo determinado (LRF, art. 17, §7°). Essa
medida visa a evitar burlas a definicdo de despesa obrigatéria de cardter continuado por meio de sucessivas
prorrogacoes de despesas ditas de curto prazo.

'8 Essa estimativa serd acompanhada das premissas e metodologia de calculo utilizadas (LRF, art.17, §4°).

19 Nesse caso, por estimativa do impacto orcamentario-financeiro deve-se entender a indicagao do valor aproximado
em moeda corrente (R$) a ser gasto na agdo governamental criada, expandida ou aperfeicoada (impacto
financeiro) e a origem orcamentaria dos recursos que serao utilizados na realizacdo de tal despesa, ou seja,
a indicacdo de qual item da despesa orcamentéria sera sacrificado ou qual fonte fara a receita orcamentaria
crescer (impacto orcamentario).
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aumento permanente de receita ou pela redu¢ao permanente de despesa
(LREF, art. 17, §2°), sendo que:

a) a comprovagao aqui referida, apresentada pelo proponente, con-
terd as premissas e a metodologia de calculo utilizadas, sem pre-
juizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais
normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias
(LRF, art. 17, §4°);

b) considera-se aumento permanente de receita o proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliagao da base de calculo, majoragio
ou criac¢ao de tributo ou contribui¢ao (LRF, art. 17, §3°);

C) a despesa obrigatoria de cardter continuado nao sera executada antes
da implementacdo das correspondentes medidas compensatdrias
(aumento permanente de receita ou redugiao permanente de des-
pesa), as quais integrarao o instrumento que a criar ou aumentar
(LREF, art. 17, §5°).

Aqui a Lei Complementar n® 101/00 (LRF) também fixou como
periodo merecedor de tratamento especial o que vai do exercicio em que
deva entrar em vigor a nova despesa continuada aos dois subsequentes.
Passado esse tempo, presume-se que a despesa estard absorvida pelo sis-
tema orcamentario.

Se a proposta de compensagao for mediante aumento de receita, pro-
veniente da elevagdo de aliquotas, ampliacao da base de célculo, majoracao
ou criagao de tributo ou contribui¢do, o beneficio s6 entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas (LRF, art. 14, §2°). Isso é importante
em face do principio tributario da anterioridade, que impede, salvo exce-
¢oes, os efeitos imediatos das citadas alteracdes na legislacao tributéria.
Evidentemente, a compensa¢ao do aumento de despesa com acréscimo de
arrecadagao tributéria s6 pode ocorrer através dos tributos nao vinculados
(impostos), visto que os demais (taxas, contribui¢des de melhoria, contri-
buigdes especiais e empréstimos compulsorios) estdo vinculados a uma ati-
vidade estatal especifica, sob pena de desvio de finalidade.

Cabe agora uma reflexdo: e se no exercicio financeiro que houver
criacdo ou aumento de despesa continuada, sem observancia dos requisitos
do artigo 17, o ente federado executar fielmente o or¢amento com equi-
librio entre receitas e despesas, inclusive cumprindo as metas fiscais fixa-
das na lei de diretrizes or¢camentarias? Havera aplicagdo de penalidades
contra o agente responsavel? Sabe-se que o or¢camento publico opera com
estimativas de receitas que podem naturalmente ser superadas, até mesmo
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em funcado de circunstancias macroeconomicas; também nao se pode per-
der de vista que o objetivo do artigo, como de toda LRF, é de preservar o
equilibrio fiscal. Nesse contexto, o aumento da carga tributaria, mediante
a elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoracdo ou cria-
¢ao de tributo ou contribuigao, até ofenderia o sistema, que nao carece de
novos recursos (o Estado ndo deve tributar o patriménio de particulares
mais do que necessita). Assim, a infragdo pode ser considerada meramente
formal, talvez carecendo tao somente de aplicagdo de multa.

Desse modo, embora a lei ndo tenha considerado, para efeito de au-
mento permanente de receita, qualquer estratégia de combate a sonegacao
ou de incentivo ao pagamento dos tributos — uma vez que nela prevale-
ceu a ideia segundo a qual tais medidas, por constituirem aumento {ransi-
torio de receitas, nao sao adequadas para compensar aumento de despesa
de carater continuado —, em determinadas circunstancias, evidenciadas
pelo cumprimento das metas fiscais, essas estratégias podem suprir, de
certo modo, as providéncias exigidas pelo artigo 17. Nesse sentido, Carlos
Mauricio Figueiredo e outros discordam “do entendimento de que a com-
pensacao seja condic¢do inarredavel para a criacio ou aumento das des-
pesas continuadas. Entendemos que a LRF exige compensa¢io somente
se as despesas criadas ou aumentadas levarem ao descumprimento das
metas fiscais”.?

Registre-se, por ultimo, que as restri¢bes impostas para criacao ou
aumento de despesa continuada nao se aplicam as despesas destinadas ao
servico da divida nem ao reajustamento de remuneragao de pessoal pre-
visto na Constitui¢do Federal, artigo 37, X (revisao geral anual). Essa res-
salva — que estd no artigo 17, §6°, da Lei Complementar n°® 101/00 (LRF)
— confere a essas despesas idéntico tratamento ao que lhes é dedicado
pela Carta Politica no artigo 166, §3°, 11, a e b (proibe que emendas ao
projeto de lei orcamentdria ou aos projetos que o modifiquem indiquem
como recurso a anulagao de dotagado para pagamento de pessoal ou ser-
vico da divida).

Para os casos de criagdo ou majoracao de despesas com a seguridade
social, existe regramento especial no artigo 24 (vide o item seguinte).

Vale insistir que o compromisso dos artigos 15 e 17 da Lei Comple-
mentar n® 101/00 (LRF) é com o equilibrio fiscal, entretanto esses artigos
também impedem a descontinuidade na execugao das politicas publicas.

20 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001. p. 116.
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4 Expansao da despesa com a seguridade social

Pela sua importancia e volume de recursos envolvidos, a seguridade
social tem merecido tratamento diferenciado no sistema orcamentario
brasileiro; prova maior disso € a previsdo de pe¢a orcamentdria apartada
cuidando exclusivamente de suas despesas e receitas: é o or¢gamento da
seguridade social (CF, art. 165, §5°, III). Nos termos da Constituicao Fe-
deral, ela compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Puablicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relati-
vos a saude, a previdéncia e a assisténcia social (art. 194).

Em fung¢ao da natureza das despesas com a seguridade social, a Lei
Complementar n°® 101/00 (LRF) lhes d4 tratamento semelhante ao dis-
pensado para as despesas obrigatorias de cardter continuado. No artigo 24,
caput, a LRF impode para tais despesas as cautelas do artigo 17, além de
reproduzir o comando do artigo 195, §5°, da Constituicao Federal.

Assim, nenhum beneficio ou servigo relativo a seguridade social po-
dera ser criado, majorado ou estendido, sem a observancia dos seguintes
requisitos:

I) indica¢ido da fonte de custeio total’' (demonstragdo da origem

dos recursos para seu custeio);

II) atendimento das demais exigéncias impostas para a criacdo ou
expansao das despesas continuadas (vide o item anterior), quais
sejam:

a) elaboragao da estimativa do impacto or¢gamentario-financeiro
no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subse-
quentes;

b) comprovacao de que a despesa criada ou aumentada nao afe-
tara as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas
Fiscais da LDO;

¢) compensacao de seus efeitos financeiros, nos periodos seguin-
tes, pelo aumento permanente de receita ou pela redugao
permanente de despesa.

Para esse efeito — em sintonia com o Texto Constitucional —, a Lel
Complementar n°® 101/00 (LRF) considera relativo a seguridade social o
beneficio ou servigo de satde, previdéncia e assisténcia social, inclusive
os destinados aos servidores publicos e militares, ativos e inativos, € aos
pensionistas (art. 24, §2°).

21 CF, art. 195, §5°. Nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido
sem a correspondente fonte de custeio total.
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A referida compensagao € dispensada no caso de aumento de despesa
decorrente de (LRE, art. 17, §1°):

a) concessao de beneficio a quem satisfaca as condigoes de habilita-

¢do previstas na legislacao pertinente;

b) expansao quantitativa do atendimento e dos servigos prestados;

c) reajustamento de valor do beneficio ou servico, a fim de preservar

o seu valor real.

Desse modo, a concessdo de novos beneficios a segurados que pre-
encham os requisitos legalmente exigidos (CF, art. 201, V, e §7°),* o cresci-
mento vegetativo do volume de servigos prestados, sem que haja mudancas
no sistema, e a revisao geral anual de aposentadorias e pensoes (CF, art.
201, §4°)* nao carecem de implemento da citada compensagao. Alids, em-
bora a LRF excepcione essas situagoes tao somente da necessidade de com-
pensacdo, entende-se que elas estdao totalmente fora do alcance do caput
do referido artigo 24; nessas hipéteses, nao hé efetivamente beneficio ou
servigo criado, majorado ou estendido, mas apenas a aplicagdo de regras
ja concebidas, até mesmo em sede constitucional, ou programas governa-
mentais ja implantados, sem ajustes.?!

A Carta Politica preceitua que a previdéncia social serd organizada
sob a forma de regime geral, de carédter contributivo e de filiacao obriga-
toria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial
(art. 201, caput). O regime geral de previdéncia social é efetivado pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

22 CF, art. 201. A previdéncia social (...) atenderd, nos termos da lei, a:
(...)

V —pensé&o por morte do segurado, homem ou mulher, ao cénjuge ou companheiro e dependentes, observado
o disposto no §2°.

(...)

§7° E assegurada aposentadoria no regime geral de previdéncia social, nos termos da lei, obedecidas as sequintes
condicoes:

| — trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher;

|l — sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se mulher, reduzido em cinco anos
o limite para os trabalhadores rurais de ambos os sexos e para os que exercam suas atividades em regime de
economia familiar, nestes incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal.

().

2 CF art. 201, §4°. E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em carater permanente, o
valor real, conforme critérios definidos em lei.

24 No caso de concessdo de beneficio a quem satisfaca as condicées de habilitacdo prevista na legislacdo pertinente
— pontua Maria Sylvia Zanella Di Pietro —, “néo se cogita da criacdo, majoragao ou extensao de beneficio,
mas de outorga, de acordo com o previsto e definido na legislacdo pertinente, as pessoas que se enquadrem
na situacdo descrita na mesma legislacdo; alids, nesse caso, ndo é s6 a exigéncia de compensacao que é
dispensada, mas toda a exigéncia do caput do art. 24 da lei e do art. 195, §5°, da Constituicao” (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal: Arts. 18 a 28. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Coord.). Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo:
Saraiva, 2001. p. 167).
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A expressao cardter contributivo informa que os beneficios pagos aos
segurados devem ter relagio direta com as contribuicoes por eles efetua-
das, evitando-se, desse modo, os beneficios graciosos, sem contrapartida
de contribuicoes, em fungao de situagdes especialis.

O principio do equilibrio financeiro expressa que as disponibilida-
des financeiras acrescidas das receitas a serem auferidas no curto prazo
devem ser suficientes para honrar os compromissos vincendos no curto
prazo; diz respeito a capacidade de pagamento das obrigagdes do sistema
no curto prazo. Por outro lado, o equilibrio atuarial evidencia que o sis-
tema tera condi¢bes de pagar seus compromissos financeiros no longo
prazo; essa avaliagao € feita no ambito da atudria, que é a parte da estatis-
tica que investiga os problemas relacionados com a teoria e o cdlculo de
seguros numa coletividade, mediante estudos estatisticos, com projegoes
para o futuro. A avaliacdo atuarial de um regime de previdéncia é o estudo
técnico no qual o atudrio mensura os recursos (patrimonio) necessarios
para a cobertura dos beneficios oferecidos (compromissos) pelo plano de
beneficios; é elaborada a partir de dados estatisticos da populacdo coberta
pelo plano, como a taxa de mortalidade, taxa de sobrevida ap6s a apo-
sentadoria, taxa de invalidez por doencas e por acidentes, taxa de retorno
esperada para os investimentos, entre outras. A avaliacao atuarial € reali-
zada pelo menos uma vez por ano, em geral, no més de dezembro.

O que se pretende, portanto, é que o regime previdenciario seja
autossuficiente, deixando de receber recursos do or¢amento fiscal.

Em relacao aos regimes préprios de previdéncia social,”® a Consti-
tuicao Federal assegura aos servidores publicos®® regime de previdéncia de
carater contributivo e solidario, mediante contribuicao do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados cri-
térios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial (art. 40, caput). Diz
ainda que os regimes proprios observardo, no que couber, os requisitos e
critérios fixados para o regime geral de previdéncia social (art. 40, §12).

Nessa trilha, a Lei Complementar n® 101/00 (LRF) diz que o ente da
Federacao que mantiver ou vier a instituir regime préprio de previdéncia
social para seus servidores conferir-lhe-a carater contributivo e o organi-
zard com base em normas de contabilidade e atuaria que preservem seu
equilibrio financeiro e atuarial (art. 69).

2 Decreto n° 3.048/99, art. 10, §3°. Entende-se por regime préprio de previdéncia social o que assegura pelo
menos as aposentadorias e pens&do por morte previstas no art. 40 da Constituicao Federal.

% CF, art. 40, §13. Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracao bem como de outro cargo temporario ou de emprego publico, aplica-se o regime
geral de previdéncia social.
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A observancia do carater contributivo do regime préprio de previ-
déncia social (RPPS) serd cumprida por meio de (Portaria MPS n° 204/08,
art. 5°, I):

a) fixagdo, em texto legal, de aliquotas de contribui¢ao do ente, dos

segurados ativos, dos segurados inativos e dos pensionistas;

b) repasse integral dos valores das contribui¢des a unidade gestora

do RPPS;

¢) retengdo, pela unidade gestora do RPPS, dos valores devidos pelos

segurados e pensionistas relativos aos beneficios e remuneragoes
cujo pagamento esteja sob sua responsabilidade; e

d) pagamentos a unidade gestora do RPPS dos valores relativos a

débitos de contribuig¢des parceladas mediante acordo.

Carlos Mauricio Figueiredo e outros assinalam que, “até a promul-
gagao da Emenda Constitucional n® 20/98, a natureza da aposentadoria
dos servidores era premial. Desse modo, a despesa com inativo sempre
foi considerada na classificagdo legal, no orcamento e na contabilidade
publica, como despesa de pessoal. O servidor ativo percebia pro labore fac-
ciendo, decorrente do trabalho por ele executado. Estando inativo, os seus
proventos passavam a ter a natureza de pro labore facto, decorrente de um
fato previsto em lei que lhe assegurava a sua percepcao”.?” Doravante, os
pagamentos dos inativos nao serao mais computados como despesas com
pessoal quando custeados com recursos proprios da previdéncia social
(LREF, art.19, §1°, VI).

Vé-se que a vigente ordem juridica organiza e disciplina o funcio-
namento dos sistemas previdenciarios (regime geral e regime préprio dos
servidores publicos) segundo as mesmas diretrizes, quais sejam:

a) carater contributivo;

b) equilibrio financeiro e atuarial.

Além disso, os regimes proprios de previdéncia social sao orienta-
dos pelo principio da solidariedade. Desse modo, os custos desses regi-
mes devem ser bancados por toda a sociedade — e nao apenas pelos seus
beneficiarios —, dai a necessaria contribuicao do respectivo ente publico,
cujos recursos tém origem nos tributos recolhidos pelo universo dos con-
tribuintes. Essa solidariedade também pode se manifestar internamente,
entre os segurados, mediante tratamentos desiguais — consubstanciados

27 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001. p. 166.
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em maiores 6nus —, na medida de suas desigualdades. Assim, nao ha
correlagio exata entre o que o segurado paga anteriormente € a quantia
que ele ou seu dependente recebera no futuro. E por isso que nio ha
abatimento no valor da contribui¢ao daqueles que nao possuem depen-
dentes, situagdo que certamente resultara em menor encargo do sistema.

O principio da solidariedade “é inerente ao sistema previdenciario,
devendo para ele confluir, tanto o regime préprio dos servidores publicos,
como o destinado aos trabalhadores em geral”, asseverou o Ministro Octavio
Gallotti no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 240-6/
R].?® Destaque-se que a solidariedade social tem raiz no artigo 3°, I, da Lei
Maior, segundo o qual constitui objetivo fundamental da Republica Federa-
tiva do Brasil construir uma sociedade livre, justa e solidaria.

Os Tribunais de Contas tém a missao de emitir alerta para o Poder
Executivo, Casas Legislativas, Tribunais Judiciais, Ministério Publico e
para os proprios Tribunais de Contas quando constatarem que os gastos
com inativos e pensionistas se encontram acima do limite definido em
lei (LRF, art. 59, §1°, IV). Para viabilizar essa fiscalizacdao, a Lei Com-
plementar n® 101/00 (LRF) determina que, na escrituracao das contas
publicas, as receitas e despesas previdenciarias sejam apresentadas em
demonstrativos financeiros e orcamentarios especificos (art. 50, IV), os
quais acompanharao o Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentéria
a ser publicado bimestralmente (art. 53, II). O que se referir ao dltimo
bimestre do exercicio sera acompanhado também de demonstrativo das
projecoes atuariais dos regimes de previdéncia social, geral e proprio dos
servidores publicos (art. 53, §1°, II).

Atualmente, a Lei n° 9.717/98 dispde que a contribui¢ao da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autar-
quias e fundagdes, aos regimes proprios de previdéncia social a que estejam
vinculados seus servidores ndo podera ser inferior ao valor da contribui-
¢ao do servidor ativo, nem superior ao dobro desta contribuicao (art. 2°,
caput).*® Entretanto, estabelece que a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios sao responsaveis pela cobertura de eventuais insuficiéncias
financeiras do respectivo regime préprio, decorrentes do pagamento de
beneficios previdenciarios (art. 2°, §1°).%

28 STF, Plenario, ADI n°® 240-6 / RJ, Rel. Min. Octavio Gallotti, 26.09.96, DJ, 13 out. 00.

29 Redagdo dada pela Lei n® 10.887/04.

30 Redacdo dada pela Lei n® 10.887/04. A redacdo anterior preceituava que a despesa liquida com pessoal inativo
e pensionistas dos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos e dos militares de cada um
dos entes estatais ndo poderia exceder a doze por cento de sua receita corrente liquida em cada exercicio
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5 Conclusoes

De todo o exposto podem ser extraidas as seguintes conclusoes:

D)

1)

111

V)

o regime de Gestao Fiscal Responsdvel, em prol do equilibrio fis-
cal, atua em duas frentes: procura conter a expansao descontro-
lada da despesa e busca evitar a queda permanente da receita;

a LRF pretende forcar o prévio estudo de viabilidade econo-
mico-financeira ante a necessidade de se implementar nova
agao governamental, expandir ou aperfeigoar aquela ja exis-
tente — nos casos que gerem despesas ou resultem em assun-
¢ao de obriga¢do —, ou ainda de se criar ou aumentar despesa
continuada. Essa providéncia visa a salvaguardar o maior ob-
jetivo da LRF, que ¢ o equilibrio fiscal; por outro lado, tam-
bém tem o condao de evitar o desperdicio presente nas obras
inacabadas ou em prédios ptblicos construidos, mas que nao
funcionam — o que é muito comum nos sistemas de sadade,
educagdo, seguranga, etc. Sao os chamados jocosamente de
“elefantes brancos”;

a LRF prevé para o caso de geracao de despesa regra seme-
lhante a imposta para a concessdo de rentncia de receita: ne-
cessidade da respectiva compensagdo pela adogiao de medidas
que aumentem a receita tributaria ou diminuam permanente-
mente outras despesas, de modo a manter o equilibrio fiscal;

as disposi¢oes da LRF que restringem a geragido de despesa
se aplicam somente no caso de novas agdes (novos projetos ou
novas atividades) governamentais ou novas ampliagdes ou aper-
feigoamento de agoes preexistentes, que resultem aumento de
despesa. O que importa é saber se o sistema or¢amentario
suporta mais um programa governamental ou ajuste em algum
ja implementado, que provoque crescimento dos gastos;

por acao governamental nova se deve considerar ndo somente
aquela que foi incluida no or¢amento por meio de lei de cré-
ditos adicionais ou de estorno de verbas, mas toda aquela que
¢ nova no sistema orcamentdrio, inclusive a contemplada pela
primeira vez no or¢camento originalmente aprovado na lei anua;

financeiro, observado o limite previsto no caput, sendo a receita corrente liquida calculada conforme a Lei
Complementar n° 82, de 27 de marco de 1995.
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VI)

VII)

VIII)

IX)

XI)

XII)

por expansao ou aperfeigoamento de agdo governamental se
deve compreender o processo de reformulacdo ou reestrutu-
racao a que esta submetido projeto ou atividade preexistente,
com o estabelecimento de novos ou diferentes objetivos, de
proposta de qualificacao dos servigos ou de metas diversas ou
acrescidas, exigindo, por isso, aumento da dotagdo or¢amen-
taria respectiva;

as exigéncias previstas nos artigos 16 e 17 da Lei Comple-
mentar n° 101/00 (LRF) sdo propositadamente redundan-
tes; se a despesa serd realizada é por que, presume-se, esta
adequadamente contemplada no or¢camento publico, ou por
forca da lei orcamentaria ou da lei de créditos adicionais (ou
estornos de verbas);

avontade dos artigos 15, 16 e 17 da LRF ¢, na origem, bloquear
o estrangulamento do sistema or¢amentério, mediante a inclu-
sdo de novos projetos ou novas atividades, ou a expansdo dos
existentes, sem o correspondente lastro econdémico-financeiro;
A Lei Complementar n°® 101/00 (LRF) estabeleceu como pe-
riodo merecedor de todas as cautelas o que vai do exercicio
em que deva entrar em vigor a nova agao governamental aos
dois subsequentes; apds esse tempo, pressupde-se que a agao
ja estara bem incorporada ao sistema or¢camentario;

apesar de aparentemente excessiva e desnecessaria, a exigén-
cia de declaracao do ordenador da despesa de que o aumento
tem adequacdo orcamentdria e financeira com a lei or¢amen-
taria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a
lei de diretrizes orcamentérias é valida a medida que concen-
tra a responsabilidade no ordenador de despesa por eventuais
burlas ao regime de Gestao Fiscal Responsduvel,

a prestacdo de novos servigos publicos que nao envolvam
aplicac¢do adicional de recursos publicos prescinde dos requi-
sitos estipulados pelo referido artigo 16; é o caso daqueles
implementados via concessdo. Quando houver, de alguma
forma, desembolso de dinheiro do erario, o dispositivo inci-
dird disciplinando essa parte do gasto, ainda que haja poste-
rior ressarcimento;

embora a lei ndo tenha considerado, para efeito de aumento
permanente de receita, qualquer estratégia de combate a sone-
gacao ou de incentivo ao pagamento dos tributos — uma vez
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que nela prevaleceu a ideia segundo a qual tais medidas, por
constituirem aumento ¢ransitério de receitas, ndo sio adequa-
das para compensar aumento de despesa de cardter conti-
nuado —, em determinadas circunstancias, evidenciadas pelo
cumprimento das metas ficais, essas estratégias podem suprir,
de certo modo, as providéncias exigidas pelo artigo 17 da LRF;

XIII) em fungao da natureza das despesas com a seguridade social,
a Lei Complementar n°® 101/00 (LRF) lhes da tratamento
semelhante ao dispensado para as despesas obrigatorias de card-
ter continuado;

XIV) a pretensao da LRF é que o regime previdencidrio seja autos-
suficiente, deixando de receber recursos do or¢amento fiscal;

XV) a partir da LRF, os pagamentos dos inativos ndo serao mais
computados como despesas com pessoal quando custeados
com recursos proprios da previdéncia social;

XVI) avigente ordem juridica organiza e disciplina o funcionamento
dos sistemas previdenciarios (regime geral e regime préprio
dos servidores publicos) segundo as mesmas diretrizes: carater
contributivo e equilibrio financeiro e atuarial.
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