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Aos leitores

E sempre uma satisfacio apresentar mais um néimero da Revista Controle. Ela
representa um compromisso do Tribunal de Contas do Ceara com o debate sobre
os temas candentes da administracao publica, particularmente do controle
externo. Nessa edicao, a revista contempla auditoria de tecnologia da informacao,
processo administrativo, reajuste de contratos, Lei de Responsabilidade Fiscal,
agenda ambiental na administragao publica, normas de contabilidade publica,
eficiéncia do gasto publico, entre véarios outros assuntos.

No primeiro artigo, a Revista traz reflexao de minha autoria sobre o complexo
sistema decisorio do governo. Para tanto, analisa a teoria do eleitor mediano, o
mecanismo de logrolling, as falhas de governo, a acdo dos grupos de interesse,
com o fim de evidenciar que a democracia real tem uma série de dificuldades nem
sempre consideradas nas andlises tradicionais sobre o tema. Uma série de
exemplos procuram ilustrar.

Em seguida, Paulo Savio Peixoto Maia trata de tema extremamente importante
para os Tribunais de Contas, que é o deferimento de antecipacao de tutela por
juizes de primeiro grau, em face de decisdes das Cortes de Contas. Em vez de
mandado de seguranca no STF contra decisao do Tribunal de Contas da Uniao ou
nos respectivos Tribunais de Justica contra decisées dos Tribunais de Contas
Estaduais, o interessado ingressa com agao no juizo de primeiro grau, solicitando
antecipacao de tutela, muitas vezes concedida. O autor considera tais casos como
desvio de finalidade jurisdicional, a distorcer o sistema normativo. Ele lembra que,
para tomar uma decisao, a Corte de Contas segue uma série de procedimentos,
assegurando ampla defesa para o acusado, envolvendo manifestacio do
Ministério Publico que atua junto a Corte de Contas, voto do Relator e dos demais
membros do Tribunal de Contas. Nao por acaso, a Constituicao Federal elegeu o
Supremo Tribunal Federal, a mais alta corte do pais, como juizo competente para
mandado de seguranca contra decisdes do TCU, instituicao de controle externo de
estatura constitucional, com competéncias previstas na prépria Carta Politica.

No terceiro artigo, Raimir Holanda e José Aurico discorrem sobre o controle
externo da governanca da tecnologia da informacao. E um tema da ordem do dia
nos Tribunais de Contas. O TCU foi pioneiro, acumulando larga experiéncia no
tema, e o TCE do Ceara vem empreendendo largos esforcos para cumprir mais essa
missao.

Nao é possivel comentar todos os artigos, mas destacamos ainda as reflexoes
de Meiry Monte sobre aposentadoria especial de servidor piblico, de Paulo
Alcantara, sobre a experiéncia do TCE do Ceara em auditoria de tecnologia da
informacao, de Rubens Silveira sobre o processo administrativo, de Bruno Cunhae
Thiago Carvalho, sobre reajuste contratual e disponibilidade orcamentaria, entre
varios outros. Ha muitos trabalhos relevantes que nao citamos apenas por auséncia



de espaco, mas que merecem a leitura.

Mais uma vez, agradecemos as manifestacoes de apoio e incentivo que temos
recebido e reafirmamos que a Revista Controle estd aberta para receber
contribui¢oes de todos os que tiverem reflexdes sobre os desafiantes temas que
envolvem aadministracdo publica.

Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima
Editor da Revista Controle
pontes.lima@uol.com.br
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REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

A Democracia e seus problemas: breves notas a luz da
teoria da escolha publica

Edilberto Carlos Pontes Lima'

Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Ceara.
Doutor em Economia pela Universidade de Brasilia.
Bacharel e Mestre em Economia pela UFCE.

Bacharel em Direito pela Unifor.

Resumo. O interesse publico ndo é algo que tenha definicao precisa.
Igualmente, nao ha um “planejador central” encarregado de busca-lo. O que ha é
uma interacao entre diferentes atores, cada um com uma agenda, competindo
para implementé-la. E o melhor que a democracia real pode fazer. O desafio é
entender como as decisdes governamentais sao tomadas. Nesse sentido, analisar
os procedimentos de votacdo, a acao dos grupos de interesse, a busca de
vantagens, enfim, a atuacao dos diversos atores que interagem nos processos de
decisdao é fundamental para compreender as politicas publicas que foram
adotadas, bem como as que foram preteridas.

Palavras-chave: democracia; regras de votacdo; grupos de interesse;
logrolling; transparéncia.

Introducao

Desde Aristoteles e Platao, muitos dos maiores pensadores dedicaram parte
substancial de suas reflexdes para compreender a democracia, suas implicagcoes e
seus limites. Entre os economistas, talvez Schumpeter (1942) seja quem tenha um
pensamento mais sistematizado e profundo. Ele aponta a democracia como uma
disputa competitiva entre partidos, que, por meio de eleicoes, obtém o poder de
decidir. Para Schumpeter, democracia nao é o governo do povo, mas governo dos
partidos politicos, cujas decisoes sdo legitimadas pelo processo concorrencial de
eleicoes.

1 O autor agradece os comentdrios de Paulo Savio Peixoto Maia e de Jodo Gabriel Rocha, sem, obviamente, responsabiliza-los
pelas conclusoes, imprecisoes e eventuais equivocos do trabalho.




Entre os tedricos mais identificados com o direito, ha também reflexoes de
grande envergadura, como as de Kelsen (2000) e de Bobbio (1984), por exemplo.
Kelsen estudou profundamente as regras de votacdao, as implicacoes das
mudancas de opinido e as dificuldades para alterar as normas, concluindo que a
maioria simples seria mais compativel com o sistema democrético, considerando
que, se a opiniao da maioria mudou, as normas teriam que seguir a mudanca, nao
sendo dificultadas por maiorias formadas no passado, que nao mais
prevaleceriam. Bobbio (1984), entre varias reflexdes, enfatizou os
procedimentos, a presenca persistente das oligarquias, a influéncia do poder
invisivel e o papel da transparéncia para combaté-lo, a forca da tecnocracia e a
incapacidade dos governos democréticos de atenderem as demandas sempre
crescentes da sociedade civil. Enquanto na autocracia as demandas sao
reprimidas pela auséncia de liberdade, na democracia, a livre organizacao da
sociedade civil faz nascer demandas a toda hora, que sobrecarregam os governos

que, ontologicamente, tém procedimentos decisérios intrincados e demorados.

Também relevante é a influéncia de Karl Marx e sua desconfianca da
democracia formal, dita burguesa. E que para ele e seus seguidores, sem
democracia econdémica, nao ha democracia real. A superestrutura — sistema de
normas e sistema politico — seria determinada pela estrutura econdmica. Se a
propriedade dos meios de producdo é concentrada na mao de poucos, as
instituicoes politicas tenderao a reproduzir a injustica. O acesso ao Poder
Judiciario, por exemplo, para assegurar direitos é totalmente diferente se
realizado por meio de advogados muito preparados, influentes e caros, algo
acessivel apenas para alguns. As eleicoes, da mesma forma, tendem a reproduzir
as desigualdades econdmicas, pois as classes mais abastadas tenderiam a
controlar o processo politico a fim de reproduzir em termos politico-juridicos o
quadro econémico.

Este artigo ndo pretende resenhar a inimera gama de reflexdes sobre a
democracia, que inclui autores como Alexis de Tocquevile, Max Weber,
Giovanni Sartori, Robert Dahl, entre muitos outros. O objetivo aqui é discutir
alguns pontos especificos sobre as decisdes governamentais, a luz,
principalmente, da teoria da escolha publica.



1.Como o governo decide

Como se sabe, o processo de decisao de politicas publicas é extremamente
complexo. Se passa pela técnica, pelas predi¢oes da teoria das financas publicas,
certamente que consideragdes ndo técnicas - mais poder, maior parcela do
orcamento - ttm grande peso. Para entender as escolhas publicas, €, portanto,
fundamental compreender o processo legislativo, o processo orcamentério, a
acao dos grupos de interesse e os incentivos envolvidos nos processos de decisao.

Tradicionalmente, a ciéncia politica é que se ocupou do estudo desses
processos, que envolvem a andlise da democracia, suas fragilidades, os grupos de
pressdo, o processo eleitoral e sua influéncia sobre os resultados, entre outras

questoes.
A partir da teoria da escolha publica, os economistas procuraram entender

esses processos com os instrumentos de andlise econémica. O livro “The
Calculus of Consent: Logical Foundations of Constitutional Democracy”, dos
professores James Buchanan e Gordon Tullock, é, talvez, o grande marco dessa
teoria. E bem verdade que Schumpeter (1942), o grande economista austriaco
radicado nos Estados Unidos, ja estudara o fendmeno com muita profundidade.
As analises concentram-se nos incentivos de cada agente que atua no sistema
politico. Estudam-se os eleitores, os politicos, os funciondrios publicos, os grupos
de pressao. Na analise tradicional de financas publicas, parte-se da hipétese de
que é o interesse publico o motor das escolhas governamentais, isto €, a busca da
eficiéncia e da maior equidade é que move os responsaveis pelas escolhas
publicas. Os complexos sistemas de decisao e os interesses antagbnicos

envolvidos sao ignorados.
Também os autores que estudam o direito publico, quando se aventuram

além da interpretacao das normas, campo préprio dessa ciéncia, assumem em
geral a hipotese altruista sobre a atuacao dos servidores publicos. Por exemplo, a
manifestacao do professor Juarez de Freitas é bem ilustrativa: “C ontribuiremos
para um novo modo de enxergar a nobre missdo dos defensores do “bem de

todos”, os verdadeiros servidores publicos.” (Freitas, 2010).
A teoria da escolha publica assume que os participantes do processo de

decisdo sao racionais e ttm uma agenda prépria, que se dissocia da agenda
comum. Os funcionarios publicos, por exemplo, podem estar interessados em



aumentar seu prestigio, em aumentar sua remuneracao e em expandir a
influéncia das instituicoes de que integram. Nao adota, portanto, a perspectiva de
servidores publicos defensores do “bem de todos”, mas de agentes que tém
interesses egoistas, avidos pela manutencdao e melhoria de seu status. J& os
politicos tém o incentivo de levar o maior volume possivel de recursos para suas
bases politicas, mantendo as chances de sobrevivéncia politica e de ganhos
financeiros. Os eleitores, por sua vez, ttm em mente ganhos imediatos para seu
bairro, sua cidade ou para sua categoria profissional, sem maiores preocupacoes
com o todo. Assim, em vez de um sistema em que todos se comportam como
anjos (uma referéncia a James Madison), visando ao interesse geral em primeiro
lugar, o que se tem é algo que parece mais préximo da realidade, pessoas
egoistas, que priorizam os proprios interesses, embora possam também levar em
conta o interesse coletivo.

Nao se deve, entretanto, concluir que os servidores publicos, ao maximizar o
autointeresse, estejam preocupados apenas com saldrios e beneficios. Boa
reputacao e prestigio costumam também estar na funcao utilidade das pessoas,
incluindo os servidores publicos. Gozar de respeito entre os vizinhos, ser tido
como cumpridor dos deveres também traz satisfacio a qualquer pessoa, ao
mesmo tempo em que o contrario, ser visto como privilegiado, parasita e maraja
(para utilizar a expressao difundida pelo ex-presidente Collor), costuma trazer
desconforto e desutilidade.

Quem trata muito bem dessa questao é Posner (2009), numa andlise
especifica para os juizes, mas que, cum grano salis, também pode ser utilizada
para os servidores publicos de uma forma geral. Ao analisar o que maximizam os
juizes, Posner aponta a renda obtida pelo seu trabalho como magistrado, o tempo
de 6cio (para se dedicar ao lazer ou a qualquer outra atividade nao relacionada a
atividade jurisdicional) e a reputacdao, que significa basicamente a
respeitabilidade que goza junto aos demais juizes e aos que atuam nos processos
judiciais (advogados, membros do Ministério Publico etc). Para Posner (pag.
154), portanto, o oficio de julgar envolve “fatores profundamente humanos”, e
nao apenas a busca do interesse publico.

Embora fatores nao-pecuniarios também estejam presentes nos objetivos dos
integrantes do governo, ha muito espaco para o que os teéricos chamam de rent
seeking, precisamente a busca por vantagens indevidas, rendas. Para entender



melhor, é Gtil a imagem do comportamento do monopolista. Este busca lucros
extraordinarios (renda, no dizer dos economistas), uma vez que em mercados de
concorréncia perfeita, o lucro econémico tende a zero. A teoria da escolha
publica parte do pressuposto de que cada participante do processo de escolha
publicatambém esta em busca de renda, seja o servidor pablico, o parlamentar, o
eleitor ou os grupos de interesse de uma forma geral. Por exemplo, quando
representantes da industria nacional pressionam por aumento de aliquotas de
importacdo e por desvalorizacao da taxa de cambio, eles estao em busca de
“rendas”, de extrair vantagens que o mercado livre ndo traria. Para tanto, podem
pressionar os parlamentares, os funcionarios publicos e oferecerem vantagens em
troca. Nesse ponto, 0s espacos para a Corrupgao sao enormes.

O sistema de cheks and balances, de controles reciprocos, de imprensa livre,
de criacdo de instituicbes de controle interno e externo, como os tribunais de
contas e o ministério publico, por exemplo, é uma tentativa de minimizar as
oportunidades de extracao de “renda”, de corrupcao, de uma forma geral.

Diante dessas circunstancias, como se tomam decisoes? Qual é o processo
que move as escolhas publicas? Uma possibilidade é analisar os sistemas de
votacdo e as implicacoes que cada sistema traz para as decisoes. Por exemplo,
sistemas de maioria simples chegam a resultados distintos de sistemas que
exigem maioria absoluta. Sistemas que exigem consenso, implicando que cada
participante tenha, na pratica, poder de veto, também alcangam resultados
distintos. Um resultado muito apreciado pelos adeptos da teoria é o teorema do
eleitor mediano, que abordaremos na sequéncia deste artigo. Outro tema
especialmente estudado é como se fazem as negociacdes no parlamento. O
mecanismo conhecido como logrolling, no qual os parlamentares trocam apoios
reciprocos, tem apelo relevante.

Um aspecto muito enfatizado por essa teoria sio as chamadas “falhas de
governo”. Se o mercado tem falhas, muitas vezes a intervencao governamental
nao se justifica porque as falhas de governo podem ser mais relevantes do que as
falhas de mercado. A intervencao do governo, assim, em vez de resolver o
problema que ensejou sua intervencao, traz novos problemas que pioram o
estado anterior.

Tais falhas de governo ocorrem por varios fatores. Em primeiro lugar,
exatamente porque os que decidem pelo governo tém uma agenda propria —



hipétese essencial da teoria da escolha publica -, nem sempre coincidente com o
interesse publico. Depois, porque o governo decide com informagoes limitadas,
que podem estar equivocadas, levando, por consequéncia, a politicas erradas.

Ao regular um monopdlio, por exemplo, o governo pode interferir em um
problema que seria resolvido pela dindmica do proprio mercado, e tal
interferéncia pode ser desastrosa e estar cercada de corrupgao. Argumenta-se que
um monopodlio é frequentemente transitério. Tome-se o exemplo da Apple,
empresa de informatica. Quando lancou o Iphone, tornou-se monopolista no
mercado de telefones com telas sensiveis a toques. Em pouco tempo,
concorrentes lancaram produtos similares, fazendo o mercado se tornar
extremamente disputado. A IBM igualmente ja foi monopolista no mercado de
computadores pessoais, situacdo que o préprio mercado, com o tempo, tratou de
corrigir.

Os que argumentam sobre as falhas de governo enfatizam os fracassos de
politicas de intervencao governamental. Gary Becker, em um instigante artigo
postado em “The Becker-Posner Blog”, joga luz em tais falhas. As ineficiéncias
associadas com as empresas estatais, que sio criadas para combater falhas de
mercado, sao muito citadas, havendo uma ampla literatura que trata das
ineficiéncias supostamente intrinsecas as empresas estatais, que teriam sérios
problemas de incentivos e sofreriam influéncia politica para seguir outra agenda
que nao a de aumento de produtividade, reducdo de custos e aumento de
lucratividade (objetivos usuais de empresas), mas para atingir objetivos
governamentais, como controle da inflacido, aumento das exportacoes,
desenvolvimento regional etc, além de objetivos ocultos, como financiamento de
partidos politicos, corrupcao, entre outros (Vickers e Yarrow, 1988 e Lima, 1997).

Também se argumenta que a intervencao do governo sobre mercados
concentrados nao é motivada pelo interesse de proteger consumidores, mas, sim,
pelo de proteger outros competidores ou proteger empregos. Os politicos podem
estar interessados, portanto, em agradar empresas que financiaram suas
campanhas, muito mais do que no interesse de aumento de bem-estar dos
consumidores. Para tanto, pressionarao os érgaos reguladores para seguirem sua
agenda. Os 6rgaos reguladores também terdao sua propria agenda, que pode ser,
por exemplo, o aumento do préprio orcamento e, por isso, podem ter interesse
em atender os politicos, que sdao os que decidem o orcamento.
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Em todo caso, exageros a parte sobre as falhas de governo, é fato que a acao
governamental é sujeita a inumeras defeccbes, sendo relevantes os alertas
promovidos pela teoria da escolha publica, com os devidos temperamentos, o
que justifica uma analise acerca de alguns instrumentos que orientam as decisoes
politicas, o que se fara a seguir.

2. Regras de votacao

A forma como uma votacdo é encaminhada pode alterar substancialmente
um resultado. As regras mais comuns sao a maioria simples, a maioria qualificada
e a unanimidade. Cada regra envolve variacdes, como a exigéncia de mais de um
turno de votagao. As votacgbes se tornam mais complicadas quando envolvem
mais de uma dimensao, isto é, quando é preciso votar simultaneamente em mais
de um item. A ordem de votacao acaba por ter impacto no resultado. A ciéncia
politica tem se ocupado bastante do tema, e algumas conclusoes interessantes
tém sido alcancadas. Vamos analisar alguns casos a seguir.

3. Paradoxo de Condorcet

Condorcet foi um matematico francés que viveu no século XVIII e que
primeiro sistematizou um paradoxo a que regras de votacao por maioria podem
chegar. Digamos que existam trés classes de eleitores com as preferéncias dadas
de acordo com o quadro a seguir:

Paradoxo de Condorcet

Eleitor 1 Eleitor 2 Eleitor 3

Educacao Salde Estradas
Saude Estradas Educacao

Estradas Educacao Sadde

A ordem de votacao sera crucial para o resultado. Se perguntarmos aos
eleitores se eles preferem educacao ou saude, a primeira terd dois votos (eleitor 1
e eleitor 3), e satide terd apenas um voto (eleitor 2). Se perguntarmos, em seguida,




a preferéncia entre educacao e estradas, a primeira tera apenas um voto (do
eleitor 1), enquanto estradas terd 2 votos (eleitores 2 e 3). Tendo por base esse
resultado, os politicos alocariam mais orcamento em estradas, relegando os
demais itens de despesa. Suponha agora que a ordem de votacdo seja alterada. A
pergunta inicial é a preferéncia entre salide e estradas. O ganhador sera satde
(votos dos eleitores 1 e 2). Quando satide for confrontada com educacao, esta sera
vencedora, como vimos acima, e seu orcamento sera mais bem aquinhoado.

Sao os mesmos eleitores, mas a mudanca da ordem de votacao levou a
resultados completamente distintos. Note-se que o poder de quem faz a agenda

de votacao, isto é, de quem define o que se vota primeiro, é substancial.
Paradoxos em votacdo sao extremamente frequentes. Note-se uma eleicao
entre candidatos a um cargo qualquer. Por regras de maioria simples, um
candidato que vencer pode ser o menos desejado pela maioria. Assim, 40% dos
eleitores podem colocar um candidato como o primeiro em sua lista de
preferéncias, mas 60% podem coloca-lo como a ultima preferéncia. Esse
candidato pode ser o vencedor do sufragio, se os demais candidatos obtiverem
30% cada um, por exemplo. O segundo colocado, apesar de ter tido apenas 30%
dos votos como a primeira preferéncia, poderia ser preferido pela maioria, se
confrontado apenas com o primeiro colocado. Para contornar esse problema, a

maior parte dos sistemas majoritarios procede a eleicao em dois turnos se

nenhum dos candidatos obteve a maioria absoluta no primeiro turno.
Dois turnos resolvem apenas parcialmente o problema, ja que o terceiro

colocado poderia ser o vencedor se confrontado apenas com o primeiro
colocado, enquanto que o segundo colocado pode perder do primeiro colocado
num confronto direto entre os dois, de forma semelhante ao paradoxo de
Condorcet. E que ao lado da preferéncia, ha uma variavel que os processos
eleitorais nao costumam medir, que é a rejeicdo dos candidatos. Um candidato
menos rejeitado, embora nao figure em primeiro lugar na preferéncia da maioria
dos eleitores, poderia ser vencedor em face de um candidato mais rejeitado. A
regra de votagao por maioria, mesmo com existéncia de segundo turno, nao
permite que esse candidato tenha a chance do confronto direto com o preferido
por um grupo mais numeroso, mas rejeitado pela maioria. Essa é uma fragilidade,
portanto, das regras de votacdo usualmente adotadas na maior parte das
democracias.



4. Teorema do eleitor mediano

Esse é um modelo que procura explicar os resultados de processos de
votacdo. Ele prediz que as preferéncias do eleitor mediano irao prevalecer sobre
as dos demais eleitores. E que os eleitores que se situam nos extremos tendem a
apoiar o mediano porque as preferéncias destes se encontram mais préximas das
suas do que as preferéncias dos eleitores que se encontram nos outros extremos.
Um exemplo simples ajuda a entender a l6gica. Digamos que as preferéncias dos
eleitores por nivel de gasto em educacado sejam as apontadas na tabela abaixo.

Preferéncias dos eleitores

. Preferéncia por educacao
Eleitor (R$ bilhoes/ano)

A 10

B 20

C 50

O eleitor A gostaria que o governo gastasse menos em educacao, optando
por R$ 10 bilhoes anuais. Talvez esse grupo de eleitores seja formado por pessoas
mais velhas, cujos filhos ja nao frequentam escolas publicas, ou por pessoas que,
embora considerem importante o gasto em educagdo, gostariam que o governo
gastasse mais em satide ou infraestrutura. Também poderiam estar nesse grupo as
pessoas que prefeririam uma carga tributaria menor e por isso defendem um nivel
geral de gastos mais baixo em todas as areas. Ja o eleitor C, por sua vez, esta no
extremo oposto. Ele prefere um nivel de gasto publico 5 vezes maior do que os
eleitores do grupo A. Aqui, devem estar os eleitores com filhos pequenos e que
tém fortes razoes para defender que o governo invista pesadamente nesse item de
despesa. Nesse grupo, também podem estar profissionais ligados diretamente a
educacao, como professores e fornecedores de material didatico, por exemplo,
além daqueles que, por uma razao ou outra, priorizam fortemente os gastos em
educacdao. A prop6sito, em 2011, foi apresentada no Congresso Nacional
brasileiro uma Proposta de Emenda a Constituicao (PEC 94/2011), estabelecendo
que os gastos publicos em educacao, nas trés esferas de governo, alcancem 10%
do PIB, dobrando o percentual do PIB praticado em 2011. Certamente, essa



proposta advém de grupos semelhantes ao grupo C de nosso exemplo. Ja o grupo
B inclui os eleitores que defendem um nivel de gasto intermediario em educacao,
aqui definido como o eleitor mediano.

Os eleitores do grupo A tendem a votar nas preferéncias do grupo B para
evitar que as preferéncias do grupo C prevalecam. O mesmo farao os eleitores do
grupo C, para evitar que os eleitores do grupo A ganhem. Os grupos extremos
votam, portanto, para evitar o pior; por essa razdo, tendem a prevalecer as
preferéncias do eleitor mediano.

Esse resultado é muito relevante e tem um papel importante para, entre
outras coisas, explicar o crescimento dos gastos do governo ao longo do tempo,
nos termos da famosa Lei de Wagner, que constata que os gastos do governo
crescem mais que proporcionalmente que a economia ao longo do tempo
(Musgrave, 1959). E que, como a renda nunca é uniformemente distribuida, o
eleitor mediano tende a ter uma renda menor do que a renda média, o que lhe
estimula a votar em candidatos que sinalizem o aumento dos gastos publicos, que

possibilita que eles aumentem seu préprio nivel de consumo.
E claro que no mundo real as escolhas nao se dao em apenas uma dimensao.

Quando os candidatos se apresentam, eles oferecem um pacote, que implica
gastos em educacao, salide, defesa, entre outros, além do nivel da carga
tributaria. Além disso, nao se pode ignorar que nem sempre as propostas dos
candidatos sao claras, discriminando de maneira expressa as politicas que
pretende implementar. Como se sabe, ha significativas falhas de governo,
incluindo assimetria de informacao entre eleitores e politicos responsaveis por
implementacao de politicas publicas.

Em todo caso, embora haja estudos que atestam seu poder de predicdao
(Mathis e Zech, 1986) e outros que questionam sua aplicacdo (Fiorina, 1999), o
teorema do eleitor mediano é um instrumento de anéalise de comportamento de
politicos e eleitores que tem sido bastante utilizado. E dele, por exemplo, que
vem a crenca de que os partidos nao tendem a ter posicoes extremas, pois buscam
atrair os eleitores medianos, o que faz as propostas dos partidos politicos serem
cada vez mais parecidas entre si. O que Fiorina (1999) aponta é que a politica
americana dos anos 1990, ao contrario de décadas anteriores, apresentava sinais
de polarizagéo, o que contrariava as predi¢des do teorema do eleitor mediano.



5. Logrolling

Uma pratica muito utilizada em parlamentos no mundo todo — embora nem
sempre admitida explicitamente - é a troca de votos (Tullock, 2002). Os
parlamentares geralmente defendem politicas especificas, mas sdo indiferentes a
muitas outras. Abre-se a avenida para o logrolling. Um grupo parlamentar que
defenda o setor rural, por exemplo, que reivindique subsidios para seus produtos
e barreiras a importacao de alimentos pode ser indiferente a politica educacional.
Ja o grupo que representa este setor, que defenda maiores bolsas governamentais
para universidades privadas e maior flexibilidade na abertura de novos cursos
pode ser indiferente a politica agricola. Esses grupos podem trocar apoios. O
agricola vota nas politicas defendidas pelo setor educacional em troca de apoio
para as politicas que defende. Tullock (2002, pag. 30, traducao minha) reproduz
o depoimento de um influente parlamentar inglés: “Em algumas votacdes nas
comissoes, o parlamentar simplesmente nao se preocupa com o resultado de uma
votacdo e vota de acordo com um colega. Este mesmo parlamentar o leva para
uma votacao de seu interesse e quando o colega vota de acordo com o interesse
daquele, eles se cumprimentam.” Isso € logrolling na forma mais direta, isto €,
troca de apoios reciprocos.

Embora muito utilizada, o fendmeno é criticado pelos mais puristas, que
apontam que o processo iria de encontro a moralidade, ja que os parlamentares
nao votam por convicgao, mas por troca, o que transformaria o parlamento em
um balcio de negécios. E claro que a pratica pode dar margem a negociacoes
ilegitimas e eventualmente envolver até corrupcao direta, como apoio em
votacoes em troca de dinheiro. Mas esse caso ja seria uma defeccao, passivel de
punicdo nos termos regimentais — quebra de decoro parlamentar, por exemplo —
e legais (corrupgao ativa e passiva, por exemplo). O caso da A¢do Penal 470,
conhecido como mensalao, é um exemplo dessa natureza, em que um partido
politico, o Partido dos Trabalhadores, teria — segundo a dentincia do Ministério
Publico Federal - comprado o apoio politico de partidos politicos menores.

O logrolling ajuda a explicar por que grupos minoritarios chegam a exercer
tanta influéncia e aprovar suas reivindicacoes. Suponha que determinado grupo
s6 detenha 10% dos votos do parlamento. E um ntimero até consideravel para
aprovar projetos de lei que ndo sejam muito controversos e que nao exijam



maiorias qualificadas. E que o regimento interno das Casas do Congresso
Nacional brasileiro permite que propostas sejam aprovadas por maioria simples,
muitas delas terminativas nas comissdes tematicas, isto €, nao precisam passar
pelo plenario das Casas. Assim, um grupo organizado consegue exercer
influéncia nas comissoes, fazer logrolling, principalmente de matérias sem
grandes resisténcias por parte de outros grupos igualmente organizados. Em
matérias que exijam maiorias qualificadas, como as leis complementares ou
emendas a Constituicdo, o sucesso do logrolling é mais dificil, exatamente
porque o custo de tal pratica é maior, ja que precisa envolver um nimero maior
de atores. O logrolling nesses casos funciona também — e talvez principalmente —
para vetar certas propostas. Grupos minoritarios negociam com outros grupos
minoritarios o veto a propostas que lhes sao desfavoraveis. Grupos religiosos, por
exemplo, podem se juntar a grupos ruralistas para vetar leis que favorecam o
aborto, em troca de apoio para vetar propostas que reduzam os subsidios nos
financiamentos agricolas.

6. Problemas da democracia

Inimeras reflexdes tém sido empreendidas para compreender os problemas
da democracia e as formas de resolvé-los. Um livro particularmente relevante é o
de Norberto Bobbio, O Futuro da Democracia, em que ele analisa uma série de
dificuldades que esse regime enfrenta. Na primeira edicdo, ainda em 1984,
Bobbio observa: “A democracia niao goza no mundo de 6tima satide, como de

resto jamais gozou no passado, mas nao esta a beirado timulo”.
As criticas a democracia sao variadas. Além daquelas relacionadas ao

paradoxo de Condorcet, acima mencionadas, cita-se o problema do populismo,
do dominio das elites (nao necessariamente econdémicas), da acdo de grupos
organizados de interesse, do poder invisivel (servicos secretos, maconaria, mafia,
entre outros grupos nao afeitos a publicidade), dos acordos pouco legitimos no
ambito do parlamento e na relacdo deste com o Poder Executivo, entre outros
problemas que minam o principio democratico, expresso na famosa frase de
Abraham Lincoln: “governo do povo, pelo povo e para o povo”.

O problema do populismo ja era citado por Aristételes, quando citava a
demagogia como uma distor¢ao da democracia. Os argumentos retoricos teriam



o poder de iludir os eleitores, levando-os a fazer escolhas com base em premissas
e informagdes equivocadas. Modernamente, o fendmeno esta associado ao
marketing politico, ao dominio dos meios de comunicacao, as promessas que
geram efeitos positivos no curto prazos, mas prejuizos que nao sao revelados a
longo prazo. Ou seja, os eleitores podem ser iludidos pelos politicos, que
prometem o que ndo podem cumprir, ndo revelam seus verdadeiros interesses,
nao explicitam os custos das politicas publicas, havendo, pois, profunda
assimetria de informacdo entre eleitores e candidatos. Numerosos trabalhos
foram desenvolvidos para estudar esse fendbmeno. Em Schumpeter (1943), ha
uma rigorosa andalise do fendmeno, e mais recentemente Rogoff (1990) e Drazen
(1990) sao alguns exemplos, com perspectivas distintas.

Também a acao dos grupos de interesse pode distorcer enormemente o ideal
de democracia. Se considerarmos possivel tornar mensuravel e concreto o que
fosse definido como interesse publico em determinada matéria, por exemplo, o
gasto, a qualidade e o tipo de educacao oferecida pelo governo, nao seria dificil
imaginar como o processo de decisao real poderia distanciar a real escolha do
ponto ideal. Grupos religiosos, por exemplo, eventualmente pressionam por
mais aulas de catecismo. Grupos empresariais ligados a educacao pressionam por
maiores exigéncias para concessao de diplomas e maiores dificuldades para
aproveitamento de disciplinas; grupos que representam corporacoes
profissionais podem querer criar dificuldades adicionais para o acesso a
profissao, tornando os cursos mais longos e caros, a fim de retardar a entrada de
novos profissionais concorrentes no mercado.

Enquanto isso, os maiores interessados, pais e alunos, certamente com maior
peso na formacdo do que seria definido como o “interesse publico”, costumam
ter pouca voz no processo de decisdo. Nao ha, ou ha numa escala muito pequena,
grupos organizados por essa categoria para pressionar parlamentares e
autoridades responsaveis pela formulacido e implementacio de politicas
educacionais. E claro que especialistas em educacao sao também atores do
processo e certamente levardo em conta as necessidades e interesses de alunos e
professores, mas o seu raio de acao é claramente limitado pelas acdes de natureza
politica.

Esse tipo de fendmeno tende a se repetir nas diversas atividades do governo.
Na definicao da politica de saude, por exemplo, o lobby dos proprietarios de



hospitais, dos profissionais de satide, dos fabricantes de medicamentos €é intenso,
certamente muito maior do que a pressao dos usuérios de satde, cujos interesses
sao difusos e desorganizados. Da mesma forma que no caso da educacao, os
especialistas exercem algum papel, mas também restringido pelos grupos de
interesse. Nesse sentido, poderiamos enumerar diversas areas, como a politica
ambiental, de saneamento, de transportes, enfim todas as areas de atuacao
governamental. Trata-se, certamente, de um campo muito promissor para estudos
empiricos em ciéncia politica e economia.

7. Grupos de interesse e transparéncia

Os grupos de interesse buscam também restringir a transparéncia. Eles nao
defendem, por exemplo, um imposto sobre os consumidores para transferir o
produto arrecadado para a industria ou um imposto sobre os trabalhadores para
transferir o arrecadado para um determinado grupo de pessoas. As propostas sao
sempre sutis. O beneficio é definido, mas se procura nao explicitar a fonte do
recurso. E uma tarifa sobre produtos importados, é um aumento de um tributo
geral. Veja-se o caso dos servidores publicos. Quando reivindicam aumentos de
remuneracao, jamais apontam para a sociedade que a concessao implicara
maiores impostos. Os beneficios serao concentrados nos servidores, mas os
custos serdo de toda a sociedade. Ora, a transparéncia tornaria muito mais dificil a
aprovacao. Parlamentares que fazem discursos inflamados em defesa desses
aumentos, ressaltando a importancia dessas categorias, teriam muito mais
dificuldade em fazé-lo caso tivessem que dizer expressamente aos seus eleitores
que eles teriam que pagar maiores tributos. S6 se ressaltam os beneficios; os
custos sempre sao ocultados.

A Lei de Responsabilidade Fiscal buscou criar um mecanismo para tornar o
processo de criacao de despesas publicas mais transparente, conforme a logica
acima delineada. E o art. 17, §1°, que estabelece que os atos que criarem
despesas permanentes deverdo demonstrar a origem dos recursos para seu
custeio. O paragrafo segundo do mesmo artigo fixa que os efeitos financeiros das
novas despesas deverao ser compensados pelo aumento permanente da receita
ou pela reducdo permanente das despesas. Na pratica, entretanto, esse rigor da
LRF tem sido interpretado de forma muito flexivel, bastando assegurar que a



despesa esteja prevista na lei orcamentaria e que esta observe a lei de diretrizes
orcamentarias e suas metas orgamentarias. A transparéncia, no sentido de
explicitar que a carga tributaria teve que ser ampliada ou que outra despesa teve
que ser anulada, que era o objetivo do artigo citado da LRF, ndo é observada. Um
exemplo ajuda a visualizar o problema com mais clareza. Suponha um projeto de
lei que amplie as transferéncias para a populacdo de baixa renda, que dobre os
valores do Bolsa-Familia, por exemplo. Pela LRF, os novos gastos s6 poderiam ser
realizados com a explicitacdo de que despesas seriam cortadas ou que aliquotas
de tributos seriam ampliadas (ou novos tributos criados). Custos e beneficios
seriam explicitados. Na pratica, a carga tributaria vai crescendo a cada ano (no
comeco dadécadade 1990, erade 25% do PIB, em 2011, passou de 34% do PIB),
e a populacao nao percebe com clareza os movimentos de aumento dessa carga
com os correspondentes aumentos de despesa.

A Lei de Acesso a Informacgdo também serd um mecanismo importante para
maior transparéncia das atividades governamentais. Por ela, qualquer cidadao
pode indagar o custo de determinado programa governamental e o beneficiario
de cada politica publica. E claro que a forma de apresentacio e a capacidade de
analise dos cidadaos sobre os dados e informacdes serd um potencializador e, ao
mesmo tempo, um limitador do alcance da transparéncia. Pouco relevo tem uma
enorme gama de informacdes se os cidaddos nao tém condicoes de processa-las e
tirar conclusoes significativas. Dai a importancia da sociedade civil organizada,
com seus centros de estudo, de pesquisa, de andlise de politicas publicas. Nas
democracias avancadas, sao muito comuns os chamados “think tanks”,
instituicdes de atuacao ainda muito incipiente no Brasil, destacando-se o Tax
Policy Center, o Brookings Institution, o Tellus Institute, o Cato Institute, nos
Estados Unidos, o Center for Social and Economic Research, o Academy
Avignon, o Brussels European and Global Economic Laboratory, na Europa, entre
muitos outros.

Conclusoes

Os atores sociais tém interesses especificos, nao necessariamente
convergentes com o chamado interesse publico, se existisse uma definicao
precisa do que seria tal interesse. Essa é a premissa da teoria da escolha publica, a
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partir da qual chega-se a uma série de conclusdes que tém um poder explicativo
relevante. Quando James Madison, ainda no século XVIII, apontava que a
sociedade nao era formada por anjos, por isso necessitava do governo, e que este
igualmente nado era integrado por anjos, e que, por isso, o controle — interno e
externo — era essencial, dai propugnando pelo sistema de “checks and balances”,
nos moldes de Montesquieu, em esséncia, estava em conformidade com a
hipotese central dateoria da escolha publica.

As regras de votagao, o controle da agenda de votagéo, os procedimentos, a
transparéncia, o acesso do publico ao governo, a acao dos grupos de interesse,
tudo influencia o resultado da atuagcdao governamental. Nao ha, repise-se, um
planejador central a definir o que é interesse publico e a implementéa-lo, nem o
processo democratico garante que esse interesse serd alcancado. O que ha é uma
constante interacao entre diferentes grupos com interesses e incentivos distintos
tentando influenciar. O resultado dependera da mobilizacdo dos grupos e dos
procedimentos que regem o processo decisorio. Desse modo, procedimentos
que ampliem a participacdo e a transparéncia das decisdes podem tornar os
resultados mais satisfatérios para grupos mais amplos. Isto parece ser o melhor
que ademocracia real pode fazer...
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Resumo: Surgida por construcdo jurisprudencial do Conselho de Estado
francés, a teoria do desvio de finalidade (détournement de pouvoir) fez fortuna no
Ocidente; em grande parte, por sua consideravel aptidao para controlar atos
administrativos que, a despeito de conformes a letra da lei, perseguiam fins
diversos daqueles previstos na regra habilitante. Internalizada no direito
brasileiro em meados do século passado, o desvio de finalidade passou a
controlar os atos da Administracao Publica brasileira e chegou a ser aplicado a
guisa de anulagdo de atos legislativos. Sintomaticamente, a teoria ndo foi
estendida aos atos jurisdicionais pela doutrina dominante. Este artigo, em sentido
contrario, consigna a utilidade de tal instituto frente aos atos jurisdicionais e
aponta que o combate a provimentos judiciais que abertamente contorna foro por
prerrogativa de fungao revela-se um campo promissor para tanto.

Palavras-chave: desvio de finalidade; judicidrio; paradigmas
constitucionais.

Introducao

Pelo medium das mais olimpicas justificativas — tais como “principio da
inafastabilidade da prestacao jurisdicional” ou “razoavel duracdo do processo”,
essa mais recente — as Cortes de Contas tém assistido, com razoavel perplexidade,
a amputacdes de suas competéncias por obra de provimentos jurisdicionais nada
ortodoxos. Conquanto o tema comporte variacdes, a constante é a seguinte: por
meio do exercicio de uma competéncia legitima (exercicio do poder
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jurisdicional) se atinge um efeito que, a rigor, ndo se insere no circulo de
atribuicoes do 6rgao prolator da decisao, mas, sim, no de outra instituicéo.

Posto o problema nestes termos, o paralelo com o desvio de finalidade
(détournement de pouvoir) ocorre facil, afinal, hd desvio de finalidade quando
uma decisao toma em consideracao uma finalidade outra que nao aquela
objetivada pela regra de competéncia estabelecida em lei'. E tal paralelo ndo deve
assustar, afinal, ausente esta qualquer originalidade deste escrito quanto a esse
aspecto: o desvio de finalidade jurisdicional j& é tratado na Italia desde 1924, por
Francesco Carnelutti’, bem como no Brasil, a partir dos esforcos de Caio T4cito’.

Os exemplos do que se esta a tratar abundam; e evidenciam os riscos
envoltos em tal pratica. Imagine-se que determinado sujeito passivo de denuncia
que tramita no ambito de um Tribunal de Contas viu ser declarada como contraria
ao direito uma acumulacdo de cargos da qual se beneficiava. Ora, caso nao se
conforme com o mérito do decisum, mostra-se possivel ingressar, no ambito da
propria Corte de Contas, com um recurso de reconsideracdo. Existindo error in
procedendo, afigura-se viavel a impetracao de mandado de seguranca (seja
perante Supremo Tribunal Federal, no caso do Tribunal de Contas da Uniao; seja
no ambito Tribunais de Justica estaduais, no caso dos Tribunais de Contas
estaduais) para questionar aspectos formais, ligados ao devido processo legal.

Ante a existéncia de tais meios procedimentais, torna-se dificil o encontro de
razoes que justifiquem que um magistrado (togado, ndo se esta a tratar de leigos)
conceda provimentos cautelares ab initio litis e inaudita altera parte em clara
afronta a textos de lei sobre os quais ndo paira dilemas hermenéuticos de
nenhuma espécie. Pois bem, o problema foi lancado, mas suas nuances ainda nao
se fizeram revelar; é o que sera feito a seguir. Afinal, o enfrentamento do
problema depende de como ele é percebido.

1 GAUDEMET, Yves. Droit administratif. 192 Ed. Paris: LGDJ, 2010, p. 142. Para uma genealogia do détournement de pouvoir bem
como de seu equivalente processual, o “recurso por excesso de poder” (recours pour excés de pouvoir), Cf. BIGOT, Grégoire.
Introduction historique au droit administratif depuis 1789. Paris: Presses Universitaires de France, 2002, pp. 217-219 e 261-262.
Veja também, realizando interessante contextualizagao do remédio processual com a organizagéo politica do Segundo Império
(modelo bonapartista): BURDEAU, Frangois. Histoire du droit administratif (de la Revolution au debut des annés 1970). Paris:
Presses Universitaires de France, 1995, pp. 174-180.

2 CUDIA, Chiara. Funzzione amministrativa e soggettivita della tutela: dall’eccesso di potere alle regole del rapporto. Milano:
Giuffre, 2008, p. 13, notade rodapé 12.

3 TACITO, Caio. “O desvio de poder no controle dos atos administrativos, legislativos e jurisdicionais”. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, abril-junho de 1992, pp. 9-13, principalmente. Também aceita, ainda que timidamente, que o
desvio de finalidade tem aplicagao em atos jurisdicionais: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade e controle
jurisdicional. 22 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998, pp. 76-77.
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1. Breve inventario dos provimentos cautelares desvirtuados

Janos idos da década de 1990, comecou a lograr acolhimento a tese de que,
esteirado no poder geral de cautela insculpido no art. 798 do Cédigo de Processo
Civil (CPC), o juizo monocratico poderia conceder medidas cautelares
satisfativas, mesmo que nao previstas, tipicamente, no direito positivo. A
novidade, bem explicado, nao é o poder geral de cautela, que, alias, é
expressamente consagrado pelo CPC de 1973 e que constitui imprescindivel
mecanismo de adaptacdo da prestacao jurisdicional as mais diversas pretensoes
que lhe sdo deduzidas®. J4 que a vida sempre é mais rica que os textos, seria, com
efeito, bizantina a suposicao de que o direito positivo seria capaz de enumerar
todos os possiveis casos dignos de receber a cautela judicial. Nemo nascitur
artifex.

O ponto é outro e origina-se de uma tradicional distincao realizada pela
doutrina processual classica. Por um lado, a tutela cautelar assegura a utilidade da
prestacao jurisdicional, a dignidade, o império da jurisdicdo’. Por outro, as
“liminares”, tecnicamente, permitem uma antecipacao dos efeitos da tutela
pretendida — e cuja existéncia no ordenamento niao pode deixar de ser
considerada como uma questdo de politica legislativa — sendo, por isso,
intrinsecamente ligadas ao direito material. A execucao, aqui, ndo é somente
assegurada (nocao ligada ao processo), mas, sim, antecipada: ha um tom de
satisfatividade.

Pois bem. As chamadas “cautelares inominadas satisfativas” desconsideram,
exatamente, essa diferenca, uma vez que, indo muito além de garantir o império
da jurisdicao — ao manter a utilidade do provimento judicial —, ou seja, uma
“garantia do processo”, tais provimentos cautelares rapidamente revelaram-se
verdadeiras antecipacoes dos efeitos juridicos da tutela pretendida:

6n

“antecipacoes do mérito™” .

4 Sobre o tema: SILVA, Ovidio Baptista da. A acao cautelar inominada no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1979; Cf.
também: MONIZ DE ARAGAO, Egas Dirceu. “Medidas cautelares inominadas”. Revista Brasileira de Direito Processual. N° 57. Rio
de Janeiro: Editora Forense, janeiro-margo de 1988, pp. 33-90.

5 Por todos: CALAMANDREI, Piero. Introduzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari. Padua: CEDAM, 1936, pp.
47 ess.

6 O tema, entretanto, perdeu relevancia a partir de 1994, ocasiao em que o reformado art. 273 do CPC passou a abrigar o instituto da
tutela antecipada cujo telos é o de verdadeiramente antecipar os efeitos da tutela juridica pretendida — muito embora o requisito da
reversibilidade do provimento jurisdicional ainda se faca presente.




Evidente que ndao demorou para que o Poder Publico se revelasse como o
alvo privilegiado da aplicacao de tais medidas, que, além de satisfativas, eram, no
mais das vezes, irreversiveis. Medidas que, é bem de ver, prestavam-se a funcao,
sobretudo, de contornar as limitagoes que a doutrina, legislacao e jurisprudéncia
construiram acerca da liminarem mandado de seguranca’.

Consciente desse meio de acdo, a Unido envidou esforcos no sentido de
aprovar, no Congresso Nacional, projeto de lei que deu azo a Lei 8.437/92, que,
basicamente, estende para as cautelares inominadas as mesmas restricdes que a
antiga Lei do Mandado de Seguranca (Lei 4.348/64) impunha ao procedimento e
julgamento do mandamus. Tal extensao se mostra patente tao logo no art. 1° da
Lei 8.437/92: “Art. 1° Nao serd cabivel medida liminar contra atos do Poder
Publico, no procedimento cautelar ou em quaisquer outras acoes de natureza
cautelar ou preventiva, toda vez que providéncia semelhante nao puder ser

concedida em a¢oes de mandado de seguranca, em virtude de vedacéo legal”.

Entretanto, até entdo, apenas um aspecto do problema tinha sido enfrentado.
Havia outros. E que, em soma a isso, as cautelares inominadas se prestavam a um
uso ndao menos questiondvel: era comum que, com vistas a contornar as
prerrogativas de funcdao constitucionalmente estabelecidas para certas
autoridades, 6rgaos despersonalizados e entidades publicas, o jurisdicionado
pleiteasse a “cautelar inominada”, no curso de acao ordinaria em tramitacao na
primeira instancia, quando o correto seria impetrar o mandado de seguranca de
competéncia originaria (dos tribunais, a depender da autoridade coatora). Com
vistas a cobrir esse flanco é que o §1° do art. 1° da mesma Lei 8.437/92
estabeleceu: “ndo sera cabivel, no juizo de primeiro grau, medida cautelar
inominada ou a sua liminar, quando impugnado ato de autoridade sujeita, na via
do mandado de seguranca, a competéncia originaria de tribunal”.

Nao poderia ser diferente. Ora, uma cautelar inominada em primeiro grau de
jurisdicao que impugna os efeitos juridicos irradiados por ente publico que goza
de foro proprio nada mais faz que nivelar normativamente uma regra de
competéncia constitucionalmente inscrita. Quem percebeu as consequéncias de
tal subterfugio processual, com clareza analitica tinica (e, note-se, jaem 1987), foi
Galeno Lacerda, que vaticinou:

7 Percucientes comentarios em: BUENO, Cassio Scarpinella. Mandado de Seguranga: comentarios as Leis n® 1.553/51, 4.348/64 e
5.021/66. 52 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2009.
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“Ademais, embora nao se apliquem as acoes cautelares as regras
de competéncia absoluta por prerrogativa de funcao, especificas
para o mandado de seguranca, porque naquelas a pessoa da
autoridade nao esta em causa e sim o ato do ente publico ou da
pessoa juridica por esta representada, ou responsavel por seus
atos, a verdade é que, quando a cautela consistir na suspensao do
ato, as liminares no mandado e na acdo cautelar terao o mesmo
efeito e se dirigirao diretamente contra a autoridade. (...) Quando
a autoridade de que emanou o ato merecer o privilégio de foro
que a Constituicao ou a lei lhe asseguram em face do mandado
de seguranca, esse mesmo privilégio servird de ébice a eventuais
cautelas suspensivas de juizos incompetentes para o remédio
constitucional®.”

Muito embora a Lei 8.437/92 tenha impossibilitado juridicamente que as
cautelares inominadas contornassem as restricdes a liminar em sede de mandado
de seguranca, os provimentos antecipatorios em desfavor do Poder Publico
vieram novamente a baila com a nova redacao conferida ao art. 273 do CPC, que
inseriu o instituto da antecipacao de tutela.

Por ser instituto diverso da cautelar, multiplicaram-se as tutelas antecipadas —
muitas vezes inaudita altera parte — em face do Poder Pablico, ao argumento (de
cunho advocaticio) de que a referida vedacao legal, acima comentada, nao
abrangeria a tutela antecipada. Com o expresso intuito sistematico, a Lei 9.494/97
eliminou tal aporia, ao estabelecer que se aplica a tutela antecipada prevista nos
arts. 273 e 461 do CPC o disposto nos arts. 1°, 2° e 3° da Lei 8.437/1992. E foi
assim que, nas palavras do Min. Gilmar Mendes, inaugurou-se “um regime de
contracautela, tratado por regras uniformes, aplicaveis igualmente aos processos
das suspensdes de seguranca, de liminar e de tutela antecipada® .

Dessarte, sob a luz do §1° do art. 1° da Lei 8.437/92, nao pode uma tutela
antecipada em acao ordinaria de primeira instancia usurpar competéncia
originaria de tribunal para processar e julgar mandado de seguranca nos casos
estabelecidos pela Constituicao. A despeito da clareza de tais dispositivos, é assaz

8 LACERDA, Galeno. Comentarios ao Codigo de Processo Civil. Vol. VIII, Tomo I. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 188.
9 Supremo Tribunal Federal: Pet 4524/TO, Rel. Min. Gilmar Mendes (Presidente), j. 13/04/2009.
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comum observar 6rgaos jurisdicionais de primeira instancia prolatando decisoes
que retiram a eficacia de atos proprios as atividades-fim dos Tribunais de Contas
(ao arrepio das normas de competéncia).

E a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal atesta que nem mesmo o
Tribunal de Contas da Uniao fica imune a esse estado de coisas. Um exemplo
bem o demonstra. Em véarios processos de Suspensao de Tutela Antecipada (STA),
no ambito do STF'®, é possivel observar juizos monocraticos desconsiderarem a
competéncia que a Constituicdo assegura ao TCU para proceder ao célculo das
quotas do FPE e do FPM (art. 161, paragrafo Gnico, CF/88'"); assim o fazem
quando reestimam o ndmero de habitantes de um municipio (tarefa afeta ao
IBGE), para assim reenquadrar o municipio em um determinado fator — o que traz
implicagoes financeiras consideraveis, dada a mudanca que isso operard no
quantum da participacao. Ora, se 0 municipio ou Estado-membro acredita que a
decisao normativa do TCU, que calcula as quotas, encontra-se eivada de erro in
judicando, que se maneje o competente recurso no ambito do TCU; se acredita
que configura caso de erro in procedendo com violacao de direitos fundamentais,
que seja impetrado, se cabivel, mandado de seguranca no STF (CF, art. 102, I,
“d”). O que nao se pode conceber é que, contornando (e desconsiderando) o
sistema constitucional de competéncias, ingresse-se com acoes ordindrias em
primeira instancia e, pior ainda, que tais juizos monocraticos nao se declarem
incompetentes para processar e julgar o feito. Em tais hipéteses, assim se
pronunciao STF:

“No caso concreto, vé-se que a acdo foi manejada em face da
Uniao, porém de forma a afetar o ato de autoridade do TCU, o que
faz incidir a norma proibitiva inserta no §1° do art. 1° da Lei
8.437/92 (...). A competéncia para a andlise de mandado de
seguranca impetrado em face de ato emanado do TCU é do
Supremo Tribunal Federal, consoante disposto no art. 102, I, “d”,
da Constituicao Federal, de sorte a aparentar descabida a

12 p

providéncia tomada pelo Juizo monocratico .

10 Supremo Tribunal Federal: SL 461/DF, Rel. Min. Cesar Peluso, j. 20/12/2010; STA 226/CE, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
01/07/2008; STA 144/AL, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 28.09.2007.

11 Para um maior detalhamento de como ocorre tal procedimento, Cf. JACOBY, Jorge Ulisses. Tribunal de Contas do Brasil. 52 ed.
Belo Horizonte: Forum, 2012, pp. 673-672.

12 Supremo Tribunal Federal: STA 213, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 23/06/2008.
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Como se vé, percebe-se que a jurisprudéncia tende a conceber as
heterodoxas praticas que aqui foram abordadas como uma mera violacdo de
normas de competéncia. Tratar-se-ia, apenas, de uma decisao judicial que, a
rigor, deveria ter sido prolatada por um outro 6rgao judicial de hierarquia
superior. Nada, portanto, que o manejo de uma Reclamacdao nao o resolva.
Nesses termos, nao é somente o problema que se anuncia como grave: a solugao
que ajurisprudénciareservaao problema, quando o minimiza, também o é.

Esse estado de coisas torna tentador langar hipétese no sentido de que a
postura jurisprudencial que reduz as praticas aqui narradas a uma mera violacao
de competéncia assim o faz porque encampa - consciente ou
inconscientemente, nao importa — um enfoque estritamente formal do fenémeno
juridico, muito caro ao assim chamado paradigma constitucional do Estado
Liberal”. Daf se preferir analisar a forma (competéncia) ao mérito (juizo sobre tais
expedientes).

Sem embargo da promissora fertilidade de tal cogitacao, o esforco necessario
para confirma-la extrapola inequivocamente os limites deste artigo. De qualquer
sorte, pode-se seguir caminho mais modesto e, por isso, factivel. Levando-se em
consideracdo que o estrito formalismo que informou a ciéncia do direito no
século XIX (paradigma do Estado Liberal) perdeu seu primado descritivo — dada a
emergéncia de paradigmas constitucionais que consubstanciam visdes de mundo
concorrentes' — parece louvavel analisar tais “abusos de competéncia” (acima
narrados) partindo-se do pressuposto basico — e indisputado — que o direito tem

13 Sobre os paradigmas constitucionais, Cf. HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Vol. 1. Trad.
Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, pp. 123-190 (Capitulo 1X); CARVALHO NETTO, Menelick de.
“A hermenéutica constitucional sob o paradigma do Estado Democratico de Direito”. Noticia do Direito Brasileiro. N° 6. Brasilia:
Ed. Universidade de Brasilia, 2° semestre de 1998, pp. 233-250.

14 F tentador, e corriqueiro na produco bibliogréfica brasileira, que os paradigmas dos Estados Liberal, Social e Democrético de
Direito sejam postos em linha de sucessao cronoldgica e linear. Nao é o caso. Essas visdes de mundo concorrem, orientam
posicionamentos comunicativos; a questao é de primazia e de adequagdo. O paradigma constitucional do Estado Social emerge
quando o abstencdo inerente ao liberalismo perdeu seu potencial explicativo. O que nao quer dizer que nio seja possivel
identificar posicionamentos tipicamente liberais na doutrina e na jurisprudéncia. O Estado Democrético de Direito, por exemplo,
subsume (aufheben) os paradigmas constitucionais do Estado Liberal e do Estado Social; isso, em Habermas, importa nao em um
sepultamento, mas sim em uma amarracao paradoxal entre primado do privado (Estado Liberal) e primado do publico (Estado
Social). Assim, antes de excludentes, os paradigmas “passados” sao havidos como complementares ou, na dic¢ao de Habermas,
equiprimordiais. Cf. HABERMAS, Jiirgen. “O Estado democratico de direito — uma amarracao paradoxal de principios
contraditérios?”. In: A era das transi¢oes. Trad. Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003, pp. 153-174. Na
seara nacional, temos raro exemplo de consciéncia que o Estado Democrético de Direito traz consigo ndo uma “paz de cemitério”,
mas sim novos desafios, em: CARVALHO NETTO, Menelick de. “A hermenéutica constitucional e os desafios postos aos direitos
fundamentais”. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (org.). Jurisdigao constitucional e os direitos fundamentais. Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 151: “Forma e matéria ndo podem ser enfocados como em uma relagao de contradicao. Se sao dimensoes distintas e
mesmo contrdrias, elas nao sao contraditdrias entre si, mas complementares, co-originarias e equiprimordiais”.
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outras possibilidades para além da analise formal .

2. Para além da forma: programacaes finalisticas e direito positivo

No inicio, era a forma. Com as revolucdes liberais, na passagem do século
XVIII para o XIX, a soberania passa a se concentrar, de modo incontrastavel, no
Estado, que comecou a deter de forma monopolistica a producao da violéncia
legitima'®. O ineditismo dessa organizacao do poder politico trouxe
consequéncias —nao menos singulares — para a vigéncia do direito. Ineditamente,
a modernidade, pela mao da Revolugao Francesa, traz a ideia de “lei” enquanto
comando soberano de uma Unica autoridade, o Estado-nacao. E pode-se afirmar
que essa apoteose da “lei” pode ser vista como a “realizacdo do proprio projeto da
Revolucao, que consistiu na afirmacdo de uma so vontade, representativa da
nacao inteira, no lugar das muitas vontades que antes caracterizavam as
realidades politicas territoriais'"” .

A partir de entdo, assistiu-se ao surgimento de uma série de “identidades
simples” — na diccdo de um dos mais destacados criticos do paradigma do Estado
Liberal'® —, tais como lei e direito, lei e razao, lei e Nacao. A “lei” pode representar
a “Nacao” como um todo precisamente por consistir em “uma regra geral, quer
dizer, uma prescricdo que nao visa um caso particular e atual, nem pessoas
determinadas, mas que é promulgada para se aplicar a todos os casos e a todas as
pessoas”"” . Emerge, consequentemente, a nocao de “reino da lei” (régne de la
loi), que expressa o surgimento de uma vontade geral, una e indivisivel: a vontade
do povo, tida como geral (volonté générale)”. Ja que a vontade geral ndo pode
errar, o seu produto direto, a lei, encarnada em regras gerais e abstratas, s6 podia

’ ’

15 O mesmo procedimento metodolégico foi adotado em: DINIZ, Mércio Augusto de Vasconcelos. “Fungao social da propriedade
e livre iniciativa. Uma andlise da proibi¢ao de cobranga do uso do estacionamento pelos shopping centers”. Nomos — Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. Vol. 27. Fortaleza: Faculdade de Direito da Universidade Federal do Cear4, julho-dezembro
de 2007, pp. 247-266.

16 WEBER, Max. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva ll. Trad. Regis Barbosa e Karen Barbosa. Brasilia:
Ed. Universidade Brasilia, 1999, pp. 525-526.

17 FIORAVANTI, Maurizio. “Stato e costituzione”. In: FIORAVANTI, Maurizio (org.). Lo Stato moderno in Europa: istituzioni e
diritto. 22 ed. Bari: Laterza, 2003, p. 15.

18 SCHMITT, Carl. Legalidad y legitimidad (1932). Trad. José Diaz Gracia. Madrid: Aguilar, 1971, pp. 27-29.

19 CARRE DE MALBERG, Raymond. La Loi, expression de la volonté générale. Etude sur le concept de la loi dans la Constitution de
1875. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1931, p. 4

20 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lengua de los derechos: la formacién del derecho publico europeo tras la Revolucion
Francesa. Madrid: Alianza Editorial, 2001, pp. 110, 125.
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ser vista como a efetivacao, por si s6, da liberdade como a traducao palpavel da
ideia de justica’’. Daf que, na légica do Estado Liberal, se realmente se quer que o
arbitrio ceda lugar a “lei”, que é a expressao fiel do racional, entio somente
normas gerais e abstratas poderiam mediar a relacao Estado-individuo; tudo o
mais que se coloca como obstaculo entre estes dois pélos constituia uma ameaca
a liberdade, e deveria, por isso, ser removido™. A conclusdo ndo é outra: quanto
menos leis, mais liberdade.

De se perceber, por isso, que a fé na “lei” tem como pano de fundo nao
somente “identidades simples” de fundo teorético, mas, sim, um concreto
individualismo exacerbado que espera do Estado um papel absenteista. Dai ter
afirmado Bobbio que, “nas constitui¢oes liberais classicas, a principal funcao do
Estado parece ser a de tutelar (ou garantir”)” . E, para garantir, o Estado faz uso das
sangbes negativas, aquela que estabelece um castigo que funciona como
retribuicdo a uma acao ma”. Quanto menos Estado, mais liberdade; por isso o
Estado faz apenas o indispensavel: organiza o aparato institucionalizado da
coacao”.

Ocorre que esse absenteismo estatal gerou uma profunda exploracao do
homem pelo proprio homem; e a crenca de que o minimo de Estado bastaria para
que os sujeitos de direito exercessem a sua liberdade, atributo de sujeitos
racionais, viu mudar a seta valorativa que superestimava a sociedade em
detrimento do Estado™: agora, em posicdo antipoda, ao Estado (sociedade
politica) sao canalizadas as expectativas nao processadas pela sociedade civil e,
tal como o faz 0 homem ao se dirigir a divina Providéncia, é junto ao Estado que

21 Cf. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social: ou Principios do Direito Politico. Trad. Lourdes Machado. Sao Paulo: Abril
Cultural, 1973, pp. 52-54 e 74-75 (livroll, capitulos Il e XI1).

22 Nesse sentido, em 14 de junho de 1791 foi publicado o decreto de supressao das corporagoes, que afirmava: “Il n’y a plus de
corporations dans I’Etat; il n’y a plus que I'intérét particulier de chaque individu et I'intérét générale. Il n’est permis a personne
d’inspirer aux citoyens um intérét intermédiaire, de les sépare de la chose publique par un esprit de corporation.”.
ROSANVALLON, Pierre. “Corporations et corps intermédiaires”. In: AA.VV. 1789: La Commémoration. Paris: Gallimard, 1999, p.
228.

23 BOBBIO, Norberto. “A funcao promocional do direito” (1969). In: Da estrutura a fun¢ao: novos estudos de teoria do direito.
Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, p. 13.

24 BOBBIO, Norberto. “As sanc¢des positivas” (1971). In: Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria do direito. Trad. Daniela
Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, p. 24.

BOBBIO, Norberto. “As sangoes positivas” (1971). In: Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria do direito. Trad. Daniela
Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, p. 24.

25 BOBBIO, Norberto. “Em dire¢cdo a uma teoria funcionalista do direito” (1971). In: Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria
dodireito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, p. 64.

26 PAIXAO, Cristiano. “Arqueologia de uma distingao: o publico e o privado na experiéncia histérica do direito”. In: PEREIRA,
Claudia Fernanda Oliveira (org.). O novo direito administrativo brasileiro: o Estado, as agéncias e o terceiro setor. Belo Horizonte:
Editora Forum, 2003.
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se busca protecao frente a natureza impiedosa®.

Movido pela “tébnica da compensacao”, inaugura-se um novo paradigma
constitucional. Compensacao que, na andlise de Niklas Luhmann, tem por
pressuposto uma “concepcao expansiva de politica®” , que propugna uma
superacao da orientacao minimalista do Estado Liberal, requerendo que o Estado
“programatico” passe a intervir cada vez mais no terreno que antes era reservado
a “sociedade civil”. Esse novo paradigma de Estado que, em suas diversas matizes
e realizacdes historicas, descreve-se invariavelmente como “Estado Social”,
adota o principio da compensacao, que o faz assumir o papel de verdadeira
“instancia organizadora da sociedade”, uma vez que interpreta que todas as
necessidades dos individuos sao de sua responsabilidade. O resultado é
previsivel: o principio da compensacao leva a uma competéncia universal do e
para o Estado®. Tudo passa a ser tematizado como politico”, uma vez que o
sistema social da politica comeca a assumir a pretensao de ser a instancia
regulatéria da sociedade’.

O direito nao passa imune a tais cambios. Pretere-se a forma em nome do
conteudo, das finalidades, dos objetivos do Estado. O direito tem missoes, papel
ativo; relega-se aquela funcao de garantia, de freio contrafatico, para segundo
plano. Norberto Bobbio, com grande sensibilidade, consegue perceber a
mudanca; para ele, os juristas tradicionais — ou seja, aqueles que ao tempo ainda
se mostravam arraigados a visdao de mundo do Estado Liberal — “se preocupam
muito mais em saber ‘como o direito é feito’ do que ‘para que o direito serve”* ;
ou seja: se preocupam mais em analisar a estrutura do que em compreender a
funcdo. Bobbio sustenta, entretanto, que um novo modelo esta em ascensio; um
modelo em que a funcéo, a finalidade do direito se sobrepde a preocupacoes de
corte estrutural, formal. O que provavelmente tem como causa a “enorme
importancia que a atividade econdmica dirigida pelo Estado assumiu nas

27 ROSANVALLON, Pierre. A crise do Estado-Providéncia. Trad. Joel Pimentel. Goiania; Brasilia: Editora UFG, Editora UnB, 1997.
28 LUHMANN, Niklas. Teoria Politica en el Estado de Bienestar. Ed. de Fernando Vallespin. Madrid: Alianza Universidad: 1997, p.
148.

29 LUHMANN, Niklas. Teoria Politica en el Estado de Bienestar, p. 148.

30 LUHMANN, Niklas. Teoria Politica en el Estado de Bienestar, p. 65.

31 LUHMANN, Niklas. Teoria Politica en el Estado de Bienestar, p. 156.

32 BOBBIO, Norberto. “Em dire¢do a uma teoria funcionalista do direito” (1971). In: Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria
dodireito, p. 53.
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sociedades em processo de industrializacao”” . O direito funcional nao enceta
apenas obrigacdes de nao-fazer; ele agora é promocional e contribui com a
atividade estatal de direcao da atividade econémica, somando esforcos para “a
passagem do Estado apenas protecionista para o Estado programatico”**.

Para os objetivos deste trabalho, carece de interesse tematizar os problemas
envoltos nesse modo de se descrever a relacao entre direito e politica, bem como
perquirir como essa visao de mundo foi “superada” pelo Estado Democratico de
Direito. O que interessa é perceber que, desde entdao, com a expansividade do
sistema da politica, que caracteriza o Estado Social, o direito positivo passou a
trazer consigo — e mantém até hoje — programacaées teleolégicas ou finalisticas ao
lado das conhecidas programacées condicionais.

Em apertada sintese, com o advento da positividade do direito, as regras de
conduta se evidenciam por meio de uma programacao condicional; estruturada
como uma relacao de se/entdo, a condicional reza que, ocorrida uma hipétese,
tem-se uma determinada conseqiiéncia”. Nisso, guardam consonancia, essas
programacdes normativas, com uma noc¢ao mais rigida de separacao dos poderes;
o direito é criado em um parlamento e aplicado pelo Judicidrio nas condicoes
positivadas por aquele. A programacao condicional, posta nesses termos, limita o
poderdosjuizes.

Ocorre que, com o incremento de complexidade da sociedade moderna e
com o advento do Estado Social, o direito passou a abrigar normas que se pautam
pela programacio teleolégica (ou finalistica). Esse novo tipo de prescricao
normativa se resume a tracar um objetivo a ser perseguido pelo aplicador do
direito:

“Normas desta espécie dirigem a aplicacao do direito em
proporcoes muito menores do que os tradicionais programas
condicionais. Examinando-se mais de perto, resta, muitas vezes,
apenas um aparente direcionamento por parte da lei, que exige
dos destinatarios da norma que ajam em direcao ao objetivo, mas

que coloca a seu critério a decisao sobre o tipo de acao” *°.

33 BOBBIO, Norberto. “Em dire¢do a uma teoria funcionalista do direito” (1971). In: Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria
dodireito, p. 65.

34 BOBBIO, Norberto. “Em dire¢do a uma teoria funcionalista do direito” (1971). In: Da estrutura a fungao: novos estudos de teoria
dodireito, p. 71.

35 LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito II. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1985, p. 28.

36 GRIMM, Dieter. Constitui¢ao e politica. Trad. Geraldo de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 19.
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O advento das programacoes teleologicas se faz sentir nos mais diversos
reconditos do ordenamento juridico; entretanto, a despeito das variagcdes quanto
as ocorréncias e a profundidade, a programacao teleolégica ndo pode ser
reduzida simplesmente a uma instrumentalizacao do direito em favor da politica;
melhor que isso, pode ser compreendida, também, como uma férmula de reacao
aos abusos da forma juridica. O exemplo do “abuso de direito” (abus de droit)
bem o denota.

Relata Georges Ripert que, ja em 1857, a jurisprudéncia da Corte de
Cassacao (francesa) reage a certos usos nocivos do direito de propriedade.
Sintomaticamente, originario de conflitos afetos ao direito de vizinhanga, o abuso
de direito surge nas vestes de um “constrangimento judiciario”. Ora, a pedra
angular de todo o direito do Cédigo de Napoledo consiste no dogma da
autonomia da vontade e na protecdo a propriedade privada”. Como limita-los
sem por em pane o proprio sistema? As justificativas da Corte de Cassagao sao
interessantes: “devem-se prevenir e reprimir todos os atos praticados por édio e
por maldade e sem utilidade para quem os pratica”. Ato continuo tem-se a
valorizacao da “finalidade da acado”: “o fim prejudicial serd revelado pela
inutilidade voluntaria do ato”. Logo, sera configurado como abusivo do direito de
propriedade aqueles atos que, na forma, configuram exercicio do direito de
propriedade, mas cuja finalidade busca algo além da forma aparente™.

Mas se o exercicio do direito é abusivo, se a finalidade do ato ndo é a
esperada, segue, inevitavelmente, a pergunta: qual é o parametro de afericao? O
proprio direito parece nao ser, ja que o abuso é do direito. Assim, necessario se
faz um critério externo. Na resposta a essa pergunta, é que se vé o peso que 0
pano de fundo fornecido pelo paradigma do Estado Social exerce para o
delineamento do instituto. Desse modo, definindo as razdes que justificam a
teoriado “abuso de direito”, assim vaticina Ripert:

“Trata-se, com efeito, de desarmar o titular dum direito, e, por

37 VAN CAENEGEM, Raoul C. Uma introdugao historica ao direito privado. 22 Ed. Trad. Carlos Machado. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2000, pp. 10-14. Para uma analise exauriente sobre o tema: ARNAUD, André-Jean. Les origines doctrinales du Code Civil
frangais. Paris: LGDJ, 1969.

38 RIPERT, Georges. A regra moral nas obrigacoes civis (32 Ed. de 1929). Trad. Osério de Oliveira. Campinas: Bookseller, 2002, p.
180.
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conseguinte, tratar de maneira diferente direitos objetivamente
iguais pronunciando uma espécie de decadéncia contra o que é
exercido imoralmente. Ndo se trata dum simples problema de

responsabilidade civil, mas duma questdo geral de moralidade

no exercicio dos direitos”. >’ (enfatizou-se)

Nao por outro motivo é que a bibliografia produzida a propésito do abuso de
direito (datada entre 1900-1930) demonstra, provavelmente, o mais definitivo
dos contrapontos ao formalismo juridico tipico do Estado Liberal®. O abuso de
direito, o exercicio nocivo para além da forma, tem como critério de afericao a
moralidade, um conjunto de regras difusas, cuja diferenciacao do direito consiste
em um dos pontos nodais do positivismo juridico, tao cuidadosamente cultivado
pelo paradigma do Estado Liberal. Tudo isso para exemplificar que as
programacées teleolégicas vao muito além de insercoes formais de normas de
tessitura aberta (clausulas gerais, conceitos juridicos indeterminados) no direito

positivo®': configuram um modo de abordar o fenémeno juridico. E com o direito
publico nao ocorreu diferente; ver-se-a a seguir.

3. Desvio de finalidade: limitando competéncias publicisticas.

Se no inicio era a forma, o surgimento posterior de consideracoes
concernentes a finalidade, funcao ou matéria — em nitido contraponto — nao
implica em refutacdo linear de tudo o que anteriormente existia no cenario
constitucional, tal como a formalidade juridica. Na verdade, o despontar de um
outro paradigma constitucional provoca redimensionamentos, redefinicoes,
reescritas, mas ndo negagoes absolutas™.

Tome-se o exemplo do principio da funcao social da propriedade,
expressamente consagrado nas Constituicoes do México (1917) e na Constituicao

39 RIPERT, Georges. A regra moral nas obrigacoes civis, p. 168.

40 Para uma introducdo acessivel em lingua portuguesa sobre o tema: CUNHA DE SA, Fernando Augusto. Abuso do Direito.
Coimbra: Almedina, 2005 (reimpressao da edi¢ao original de 1973). Sobre o assunto, a literatura juridica francesa é abundante,
entretanto pode-se afirmar, sem injustica, que as mais originais formulagdes sobre o tema — a par das exaradas por Georges Ripert —
foram declinadas por:, Louis. De I'esprit des droits et de leur relativité. Théorie dite de I’abus des droits. Paris: Dalloz, 1927.

41 Muito embora o inicio do uso legislativo de tais técnicas se insira, temporalmente, no marco do Estado Social: KRELL, Andreas J.
“A recepcao das teorias alemas sobre ‘conceitos juridicos indeterminados’ e o controle da discricionariedade no Brasil”. Revista do
Instituto de Hermenéutica Juridica Vol. 1, n° 2. Porto Alegre: Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004, pp. 45-49, principalmente.
42 Mesmo porque, com Hegel, a negacao sempre pressupde uma anterior afirmagao do que se nega.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

de Weimar (1919); sua positivacao constitucional nao implicou na abolicdao do
direito de propriedade, mas, sim, em um novo conceito de propriedade®. E que a
separacao de poderes, os direitos fundamentais, as instituicoes da propriedade e
do contrato, sdo tipicos casos de aquisicbes evolutivas, estruturas que, uma vez
selecionadas, sdo incorporadas com tons de definitividade, dada a sua aptidao
para fazer frente a complexidade social”. A positividade do direito e a
demarcacao normativo-objetiva de competéncias — esta uma das principais
decorréncias daquela — nao destoam disso; foram mantidas, mas sob a condicao
da contextualizacao, e, porisso, o Estado Social lhes exigiu uma funcionalizacao.

Conforme ja asseverado, o advento do principio da legalidade, consectario
do régne de la loi, resulta na conformacao de um plexo de competéncias do qual
participam — cada um em sua respectiva medida — os trés poderes, 6rgaos e
entidades publicas. A esses controles horizontais podem ainda se somar, no caso
de determinado Estado adotar o federalismo, controles verticais. Assim, seguindo
os conselhos de Montesquieu, o Estado constitucional — ja desde o paradigma do
Estado Liberal — compartilha da premissa de que a concentracdo de poderes
precede atirania”’, de modo que “se esta distribuido e exercido conjuntamente, o
poder esta, ao mesmo tempo, limitado e controlado”* .

Nessa separacao de funcoes, ha uma divisao de tarefas que fez fortuna no
Ocidente". Levando-se em consideracao que, nos canones do Estado Liberal, a
“lei” é um espelho da razao, um produto de vontade geral que nao erra, o Poder
Legislativo, entre os demais, acaba por assumir uma posicio de certa

proeminéncia institucional®, afinal, é 14 que o povo — de onde deriva todo o

43 Para a Reptblica de Weimar, incluindo primoroso levantamento da jurisprudéncia do Reichsgericht alemao, Cf. CALDWELL,
Peter C. Popular sovereignty and the crisis of the German constitutional law: the theory and practice of Weimar constitutionalism.
Durham: Duke University Press, 1997, p. 156-160.

44 LUHMANN, Niklas. DE GIORGl, Raffaele. Teoria della societa. 62 ed. Milano: Franco Angeli, 1994, pp. 222-223. E importante
perceber o quanto o conceito de aquisicao evolutiva é relacional, comparativo: “sobre o plano teorico, isso significa que podemos
esperar o desenvolvimento de aquisigoes evolutivas somente no contexto de problemas estruturais derivados — e nao simplesmente
do ponto de vista de possibilidades melhores de acordo ou de redugoes melhores da complexidade de modo absoluto.” (p. 226).

45 MONTESQUIEU, Barao de La Brede e de [Charles-Louis de Secondat]. Do Espirito das Leis. Vol. | (1748). Sao Paulo: Nova
Cultural, 1997, Livro XI, Capitulo 6.

46 LOEWENSTEIN, Karl. Teorfa de la Constitucion (1959). 22 ed. Trad. Alfredo Anabitarte. Barcelona: Ariel, 1970, p. 232.

47 Aqui tratada em linhas gerais, atendo-se, apenas, as justificagdes doutrinarias do tempo. De certo que a prdtica institucional de
cada pais vivenciou de modo diverso o conceito de Estado de Direito, consoante exposto por: ROSENFELD, Michel. “The rule of
law and the legitimacy of constitutional democracy”. Southern California Law Review. Vol. 74, N° 5. Los Angeles: Gould School of
Law, julhode 2001, p. 1324.

48 CHEVALIER, Jacques. L'Ftat de droit. 22 Ed. Paris: Montchrestien, 1994, p. 30.
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poder — se retne, dando forma aquilo que é bom para todos. Como o povo
consiste em uma “auséncia”, algo ou alguém tem que o presentificar”: para tais
pessoas reservou-se o titulo de representantes™. Por exclusao, todos os outros
cidadaos que ocupavam funcao publica (Executivo ou Judicidrio) nao
representam a soberania popular, mas, sim, agem em nome dela e da lei: sao
agentes’'. Cria-se, com isso, uma vinculacdo que inaugura a legalidade
administrativa e d4 génese ao principio da competéncia™:

Este mecanismo essencial coloca os outros poderes na posicao de
vinculados a Lei e como executores de seus mandatos abstratos,
que estes particularizam, seja em sede processual, quando se
suscita qualquer litigio entre partes, seja em sede politica ou
administrativa, quando o Executivo administra os interesses
gerais. F essa situacao de executores da Lei — enquanto decisao
previamente estabelecida — que da aos titulares que exercem as
funcdes do Poder Executivo ou do Poder Judiciario o carater de
simples ‘agentes’ a Lei. Nao podem ordenar o que a Lei nao
manda, nao podem proibir aquilo que a Lei nao proibiu; sao
executores daquilo que ja foi ordenado antecipadamente por
ela”.

Em um contexto predominantemente liberal, essa distincao entre poderes
assumiu matizes de radicalidade. E isso ndo sé no que toca a distincao
legislacdo/execucao, mas também no que se refere a diferenca
administracao/jurisdicao, como exemplifica a Lei de 16-24 de agosto de 1790,
Titulo Il, que declarou, em seu art. 13, que “as funcgoes judiciais sao distintas e

serdo sempre separadas das funcdes administrativas”” ; prometia, ademais, tratar

49 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucién (1928). Trad. Francisco Ayala. Madrid: Alianza Editorial, 2001, p. 209; em sugestiva
passagem pela qual fica caracterizado que na representagao, opera-se uma atualizagao de “um ser imperceptivel mediante um ser
de presenga publica”.

50 PITKIN, Hanna Fenichel. The concept of representation. Berkeley: University of California Press, 1967, p. 144: “Representagao
significa tornar presente algo que, todavia, nio esta literalmente presente”.

51 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lengua de los derechos: la formacién del Derecho Publico Europeo tras la Revolucion
Francesa. Madrid: Alianza Editorial, 1994, p. 109.

52 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito pablico. 4 @ Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 163.

53 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, jueces y control de la administracién. 22 Ed. Madrid: Editorial Civitas, 1996, pp.
52-53.

54 MANNORI, Luca. SORDI, Bernardo. “Giustizia e amministrazione”. In: FIORAVANTI, Maurizio (org.). Lo Stato moderno in
Europa: istituzioni e diritto. 22 ed. Bari: Editori Laterza, 2003, p. 76.




como caso de prevaricacao a hipotese de um juiz citar um funcionario publico —

competéncia do contencioso administrativo.

O Estado, sob tal prisma, é representado como um “grande mecanismo”,
com funcgodes apartadas, delineadas em circulo de atribuicdes que transforma o
governo dos homens em governo das leis”, porquanto “o poder ndo deriva da
pessoa, mas sim da instituicdo ou do cargo para cuja execucao se designa uma ou
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varias pessoas”” .
Mas toda época historica traz consigo o gérmen de sua prépria superacao. O

incremento de complexidade de uma sociedade europeia em processo de
industrializacdo exorta a Administracao Publica a se fazer presente em questoes
juridicas de impacto social, como aquelas de indole trabalhista, previdenciéria,
policia administrativa em geral, entre varios outros ambitos em que os exageros
do absenteismo regulatério ja se faziam sentir’” e que geravam as pré-condicoes
da aparicao de um certo fantasma que estava a rondar a Europa — para lembrar a
célebre abertura do Manifesto. Dai, a partir da década de 1870, o dilema reforma
ou revolucao se instaurou; e o Estado Social, mediante o intervencionismo que
Ihe caracterizava, nao deixava de ser uma escolha pela primeira opcao™.

Eis o ponto. Talvez pelo fato de as administracdes nao serem compostas por
anjos, mas, sim, por homens, o acréscimo de intervencao estatal, requerido pela
tonica da compensacao que caracterizou o Estado Social, intensifica, em igual
proporcao, os conflitos entre os agentes plblicos — que, conquanto ungidos pela
“lei”, sao seres humanos faliveis — e os particulares. E que, em tal marco, o sistema
politico tende a utilizar o direito como um medium para a consecucao de seus
objetivos. A politica instrumentaliza o direito, e disso resulta o descumprimento
do direito pelo préprio direito. Mesmo porque a experiéncia demostrou que
regras gerais e abstratas impressas no papel nao garantem nada. Uma norma
juridica nunca domina as condigoes de sua propria aplicacao: ha sempre alguém
que, anteriormente, decide acerca da aplicacao daregra™.

55 SCHMITT, Carl. “Sobre os trés tipos do pensamento juridico” (1934). Trad. Peter Naumann. In: MACEDO JR., Ronaldo Porto.
Carl Schmitte afundamentagao do direito. Sao Paulo: Max Limonad, 2001, p. 169.

56 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion (1959), p. 234.

57 VAN CAENEGEM, Roul C. Uma introdugao histérica ao direito constitucional ocidental. Trad. Alexandre Vaz Pereira. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 2009, pp. 293-298.

58 PAIXAO, Cristiano. “Arqueologia de uma distingao: o piblico e o privado na experiéncia histérica do direito”. In: PEREIRA,
Cléaudia Fernanda Oliveira (org.). O novo direito administrativo brasileiro: o Estado, as agéncias e o terceiro setor, p. 39.

59 SCHMITT, Carl. “Teologia Politica: quattro capitoli sulla dottrina della sovranita” (1934, 22 ed.). In: Le categorie del “politico”.
Ed. Gianfranco Miglio e Pierangelo Schiera. Bologna: il Mulino, 1972, p. 59.
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E essa decisao acerca da aplicacao pode incidir em medidas que exorbitam a
competéncia do 6rgdo prolator. Pode resultar também em uma incompeténcia
mais sutil: por meio de uma tomada de decisao que se insere entre as
prerrogativas de determinado agente, almejam-se finalidades nao contempladas
na proposicao juridica autorizativa. E em tal momento, a funcionalizacdo do
direito mostra a sua dupla face. Por um lado, o constitucionalismo social doou ao
direito publico uma série de técnicas limitadoras da autonomia privada; mas as
exigéncias funcionais quanto ao uso do direito também operavam no
contrafluxo: comegou a se exigir que o exercicio do poder se orientasse por uma
“finalidade socialmente adequada”, para além de uma atuacdao com fim em si
mesmo®’.

E desse contexto que emerge a nocao de que, quando determinado ato de
agente publico, conquanto investido pelo poder estatal, atinge um fim que nao
aquele previsto pela regra habilitante, tem-se um desvio de finalidade
(détournement de pouvoir). Nalapidar definicdo de Jean Waline:

“A administracdo, a diferenca do particular que escolhe
livremente os objetivos de seus atos, se vé obrigada ao fim que
sua acao deve perseguir. (...) O desvio de finalidade é o vicio que
mancha um ato pelo qual a administracao, ignorando tais regras,
persegue um objetivo diferente aquele que o direito lhe assinala,
desviando (détournant) de seu fim legal, com isso, o poder que

761

Ihe foi confiado”".

Tais palavras, que com autoridade especificam o tragco constitutivo do desvio
de finalidade, nao devem olvidar o fato de que o instituto que aqui se comenta
nao advém de uma criacao brilhante de um professor francés, mas, sim, da pratica
administrativa do ultimo quarto do século XIX. Originou-se da necessidade de
contencao de abusos que os agentes publicos acabavam por cometer quando da
implementacao de politicas publicas informadas por aquele traco de urgéncia
inerente as compensacdes — mormente compensacoes relacionadas a sérias

60 O que nao deixa de ser uma reatualizacao de um dilema mais antigo, o do Estado de Direito: se, por um lado, o monopdlio da
producao do direito pelo Estado aumenta as possibilidades do poder, por outro lado o exercicio do poder é condicionado pelo
direito. Cf. LUHMANN, Niklas. “Two sides of the State Founded on Law”. In: Political Theory in the Welfare State. Trad. John
BednarzJr. Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1990, p. 194.

61 WALINE, Jean. Droit Administratif. 232 Ed. Paris: Dalloz, 2010, p. 627.




iniquidades sociais resultantes, exatamente, da auséncia de politicas publicas. Tal
pode ser visto de modo claro ja no aresto que é considerado — pela mais
autorizada das coletaneas de jurisprudéncia administrativa francesa — como o
mais representativo da espécie, o caso Pariset (CE, 26.11.1875, PARISET, Recueil
934).

Em 1872, aFranca, por meio de lei, instituiu 0 monopdlio da industrializacao
do fosforo. Consectariamente, Ministro da Fazenda (Ministre des Finances)
daquele pais decretou a desapropriacao das industrias francesas do ramo. Como a
Franca ja vivenciava, ha quase um século, o Estado de Direito, uma indenizacao
era devida a quem se viu afetado pela expropriagcdo de seu patrimonio. E isso a lei
que instituiu o monopdlio assegurava, observado o seguinte requisito: a
percepgao de umaindenizacao depende da “existénciajuridica da industria”.

Existir juridicamente, em tais termos, implica nao possuir pendéncia alguma
quanto as suas respectivas licencas de funcionamento quando da data em que a
referida lei entrou em vigor. O ato normativo previu, também, que as industrias
do segmento em questao que estavam a funcionar com autorizagdes a termo certo
nao teriam sua licenca renovada. A conclusao é légica: nao havendo renovacao
dalicenca para funcionamento, nao se poderia falar que a referida industria teriaa
“existéncia juridica inequivoca” rogada pela lei expropriatéria. E, por isso, em
casos tais nao surgiria, em favor do particular, um direito subjetivo a indenizacao,
mas o Ministro da Fazenda poderia oferecer uma “indenizacao a titulo gracioso”
— 0 que, consoante se pode suspeitar, implicava em valores bem abaixo do valor
real da industria desapropriada.

Em continuidade a implementacao da politica monopolistica do fésforo, o
mesmo Ministro expede circular aos prefeitos, ordenando que tais autoridades
locais pleiteiem, no Judiciario, o fechamento das inddstrias cujas licencas de
funcionamento ja tenham expirado, mediante a utilizacdo das prerrogativas
conferidas pelas leis que regulam as atividades perigosas, insalubres ou
incomodas®.

Ora, em um pais como a Franca da época, no qual se negava veementemente
a possibilidade de o Judiciario proceder ao controle de constitucionalidade das

62 LONG, Marceau. WEIL, Prosper, et alli. Les grands arréts de la jurisprudence administrative. 172 Ed. Paris: Dalloz, 2009, p. 27.
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leis emanadas da Assembleia Nacional®, é de se suspeitar — considerando a
adocao do principio da soberania do Parlamento inerente ao direito publico
francés — que a sorte dos industriais do ramo do fésforo ja estava lancada desde a
publicacdo da lei que instituiu 0 monopélio do setor™. A querela — até entdo —
somente poderia ser resolvida no terreno da forma. Entretanto, ja que a
Assembleia Nacional tem competéncia para desapropriar, e a “vontade geral”
assim o quisera, nada mais ha de se fazer.

Eis que, por meio de um saque que bem serve de aula para qualquer
advogado, o Sr. Pariset, proprietario de uma fabrica de fésforos atingido pelo
novel monopdlio, mostrou que o modo mediante o qual se delimita a causa
petendi pode ser decisiva para a sorte de um litigio judicial: Pariset nao
questionou a lei promulgada pela Assembleia que estatuiu 0 monopdlio, mas,
sim, o decreto do Prefeito de sua municipalidade, que declarou que sua fabrica
“nao mais possuia existéncia legal” (em vista da negativa estatal em conceder a
renovacao da licenca)”. O Conselho de Estado acolheu o pedido e, com isso, foi
jurisprudencialmente criada mais uma hipétese de cabimento do recurso por
excesso de poder: o desvio de finalidade. No “considerando” conclusivo do
aresto, foi ilustrada a ratio decidendi do instituto:

Cons. (...); que ele se utilizou dos poderes de policia que lhe
competem sobre estabelecimentos perigosos, inconvenientes ou
insalubres para um objeto diferente daquele em razao do qual
[tais poderes] Ihes foram conferidos (...).

63 Para uma autorizada sintese sobre a questao: EISENMANN, Charles. “Le controle juridictionnel des lois en France”. In: Ecrits de
théorie du droit, de droit constitutionnel et d’idées politiques. (Edicao de Charles Leben). Paris: Editions Panthéon-Assas, 2002, pp.
525-541.

64 Nesse diapasao se coloca a réplica desconcertante de Carré de Malberg a Hans Kelsen por ocasiao da (histérica) Sessao de
outubro de 1928 do Institut International de Droit Public, no qual o mestre de Viena exp6s ao publico francés os tragos do controle
concentrado de constitucionalidade austriaco (para o qual Kelsen desempenhou papel ativo). Carré de Malberg apontou a
impossibilidade, no ambito francés, de se proceder a qualquer espécie de exame de constitucionalidade formal por parte do
Judiciario; o Executivo ja desenvolvia essa fun¢ao. Por isso, indagou criticamente: “Acaso a promulgagdo nao tem o objetivo
preciso e tnico de atestar a perfeicao formal da lei, autenticando seu texto?” E apds arremata as parcas possibilidades do Judiciario
francés quanto a questao: “Se um tribunal, por ocasiao de uma controvérsia, considerar que a promulgagao de uma lei se deveu a
erro, a autoridade judicante tem a possibilidade de provocar, por intermédio do ministério publico, que informara o ministro da
Justica, um novo exame da existéncia da lei pelo governo”. CARRE DE MALBERG, Raymond. “A sangéo jurisdicional dos principios
constitucionais” (Trad. Maria Galvao). In: KELSEN, Hans. A jurisdicao constitucional. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, pp. 195-
196.

65 LONG, Marceau. WEIL, Prosper, et alli. Les grands arréts de la jurisprudence administrative, p. 27.
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[Cons. (...); qu’il a ainsi usé des pouvoirs de police qui lui
appartenaient sur les établissements dangereux, incommodes ou
insalubres pour un objet autre que celui a raison desquels ils lui
étaient conférés (...).]"

O engenho da construgdo avaliza o destaque que a doutrina reserva ao
instituto jurisprudencial do desvio de finalidade. Aqui, o uso da forma do direito é
submetido a sua fungdo. Por mais juridico que seja o uso de uma competéncia
deferida a um agente publico, tal nunca ha de configurar um cheque em branco,
porquanto “o administrador tem a sua competéncia circunscrita ao que as normas
determinam, de modo que a faculdade que elas Ihe confere esta necessariamente
restringida e orientada ao cumprimento da propria finalidade do sistema
normativo”® . Nao se pode admitir que poder meio do uso de uma competéncia
afeta a regulacdo de atividades perigosas e insalubres se persiga objetivos
almejados pela lei de monopélio do fésforo — muito embora essa segunda
finalidade seja igualmente condizente com o interesse publico®.

Assim, foi com destreza que o Conselho de Estado ndo negou a competéncia
do Prefeito para baixar atos de policia administrativa; o que aquele 6rgao
judicante nao aceitou foi que a acdo administrativa em tela se igualasse as antigas
praticas do Antigo Regime, tempo em que, genérica e vagamente, o poder de
policia tinha como funcao “permitir o crescimento, a acumulagdo e a
maximizacao de tudo o que fortalecia o Estado””. Disso se infere, pelo cotejo
diacroénico dos tempos histéricos, que o Conselho de Estado — conscientemente
ou nao - demarca mais uma diferenca com o direito publico do Antigo Regime
no momento em que ndo aceita o uso genérico e incondicionado das

competéncias de direito publico.
De se notar que a argumentagao acima deduzida é em tudo semelhante

66 LONG, Marceau. WEIL, Prosper, et alli. Les grands arréts de la jurisprudence administrative, p. 27.

67 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo IlI: El Acto Administrativo. 6° ed. Belo Horizonte, Buenos
Aires: Del Rey, Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. 1X-24.

68 E essa parece ser a razao que faz a doutrina francesa escolher o caso Pariset como o representativo da teoria do desvio de
finalidade, e ndo o caso Lesbat. Neste Gltimo, que é até mais antigo do que aquele (de 25 de fevereiro de 1864) o ato do prefeito
beira a ilegalidade, porquanto a negativa de autorizagao para que outros particulares prestassem a atividade de transporte, junto a
uma estacao ferroviaria, tinha como finalidade oculta a de assegurar um monopélio velado para outra empresa. Dessa forma, com o
Pariset a teoria foi afirmada em tons mais definitivos.

69 SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite. “A ‘policia’ e as fungoes do Estado — notas sobre a ‘policia’ do Antigo Regime”. Revista da
Faculdade de Direito UFPR. N°49. Curitiba: 2009, p. 78.
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aqueloutra do abuso de direito (um paralelo sempre apontado pelos
administrativistas franceses”). A contemporaneidade das duas construcoes
jurisprudenciais — uma pela Corte de Cassacgao outra pelo Conselho de Estado — é
a chave interpretativa da similitude. Ambas podem ser concebidas como reacoes
ao uso exacerbado da forma, que é tao caro ao liberalismo constitucional.
Coetaneos as primeiras manifestacbes do principio da compensagao do
constitucionalismo social, ambos os institutos consistem em tipicas construgoes
orientadas pelas programacées finalisticas inerentes a tal paradigma. Da
estrutura a funcdo, a pergunta basal que as orienta ndo € outra: para que serve o
direito?

4. Desvio de finalidade a brasileira: a dificil travessia rumo ao controle dos
atos jurisdicionais

Um dos maiores testes quanto a serventia da teoria do desvio de finalidade
foi a sua transposicdo para outros lugares que nao o seu de nascimento. Nisso,
saiu-se muito bem. A anatomia do desvio de finalidade ndo é estranha ao direito
brasileiro. Conquanto com atraso, foi introduzida também por atuagdo
jurisprudencial, em caso relatado em 1948 pelo entiao Desembargador do
Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte, Seabra Fagundes. O ilustre
administrativista assim noticia o caso (que, ademais, guarda profunda
semelhanca faticacom o arrét Lesbat):

Duas empresas de Onibus concorriam ao transporte de
passageiros entre a capital e a cidade de Sao José de Mipibu.
Tendo a reparticao de transito fixado horario para uma delas, esta
o considerando nocivo ao seu interesse e favoravel a sua
concorrente, impetrou mandado de seguranca.

O Tribunal, reformando sentenca de primeira instancia,
concedeu o mandado porque, embora aquela reparticao
competisse, como atribuicao necessariamente discriciondria, a
fixacao de horarios aos transportes coletivos, segundo o Cod. de
Transito, arts. 56, §2°,e 57, “c”, acompeténcia se exercera com o

70 LONG, Marceau. WEIL, Prosper, et alli. Les grands arréts de la jurisprudence administrative, p. 28.
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fim de favorecer uma empresa prejudicando outra, quando a
outorga se prendia a razoes de interesse publico (seguranca do
trajeto, comodidade do publico etc.)”.

Em ato continuo a sua internalizacao pela via jurisprudencial, a prépria
legislacao patria cuidou de consagrar o instituto; tal foi realizado pela Lei da Acao
Popular (Lei 4.717/65), que, entre os vicios ensejadores de nulidade, enumera,

expressamente, o desvio de finalidade (art. 2°).
Encampado por legislacao e jurisprudéncia, e aplaudido pela doutrina desde

seu ato de adocdo”, o desvio de finalidade s6 poderia conhecer vasta aplicacao
pelo Judiciario brasileiro, que nao exterioriza nenhuma sorte de constrangimento
qguando o caso é de anular um ato administrativo. E, admita-se, considerando os
inumeraveis relatos de privatizacao da coisa publica, de resisténcia de certos
setores a uma plena republicanizacao das instituicdbes — o que se cristaliza, por
exemplo, nos casos de nepotismo, entre outras praticas que revelam a histérica
aversao brasileira pela igualdade™ — a utilizacao da teoria do desvio de finalidade
configura relevante avanco para a guarda da legalidade administrativa.

A republica, entretanto, nao é composta apenas de um Poder, o Executivo. E
os outros dois ramos do Estado, o Legislativo e o Judiciario, nao sao compostos de
anjos, mas, sim, de homens; isso por si s6 ja torna possivel que se abuse do poder,
que competéncias de direito pablico sejam instrumentalizadas para fins outros
que nao aqueles previstos na regra de direito. Nada obstante essa obviedade, a
doutrina majoritaria nao costuma dedicar grandes atencoes a aplicacao da teoria
do desvio de finalidade no ambito da funcao legislativa e da funcao jurisdicional.
E 0 caso de se saber se estamos diante de um siléncio eloquente.

No que pertine ao “desvio de poder legislativo”, Caio T4cito foi também
pioneiro em tal seara. Por ocasidao de Recurso em Mandado de Seguranca n°
7.243, no ambito do Supremo Tribunal Federal, foi questionada a validade da Lei
n° 4.468/49, do Estado do Ceara, que constituiu verdadeiro “testamento

71 SEABRA FAGUNDES, Joao Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 42 ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 1967, p. 81, nota 5.

No ambito da doutrina (e a reboque das consideragoes oferecidas pelo préprio Seabra Fagundes, cujo acordao de 1948, acima 72
resumido, foi publicado no Volume 151 da Revista Forense) destaca-se a producao intelectual do Prof. Caio Técito, de saudosa
memoria, sobre o tema, iniciada ja com a sua tese de livre-docéncia no ambito da Faculdade Nacional de Direito, na década de
1950. Cf. também: CRETELLA JUNIOR, José. Do desvio de poder. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1964.

73 Cf., por todos: CARVALHO, José Murilo de. Os bestializados: o Rio de Janeiro e a Republica que ndo foi. 32 ed. Sao Paulo:
Companbhiadas Letras, 2006.
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politico”, com consideravel inventario de transformacdes e criacoes de cargos,
todos com requisitos personalissimos (e assim destinatario certo), inviabilizando
a gestao seguinte. Tacito, constituido como advogado do Estado do Ceard, logrou
éxito quanto ao seu pedido de anulacdo das nomeacbes com suporte,
exatamente, na teoria do desvio de finalidade:

A competéncia legislativa para criar cargos publicos visa ao
interesse coletivo de eficiéncia e continuidade da administracao.
Sendo, em sua esséncia, uma faculdade discriciondria, esta, no
entanto, vinculada a finalidade, que lhe é prépria, ndo podendo
ser exercida contra a conveniéncia geral da coletividade, com o
propdsito manifesto de favorecer determinado grupo politico, ou
tornar ingovernavel o Estado, cuja administracao passa, pelo voto
popular, as maos adversarias.

Tal abandono ostensivo do fim a que se destina a atribuicao
constitucional configura auténtico desvio de poder
(détournement de pouvoir), colocando-se a competéncia
legislativa a servico de interesses partidarios, em detrimento do
legitimo interesse publico™.

A partir de entdo, o Judiciario — e o Supremo Tribunal Federal disso nao
destoa” —, assumiu para si a tarefa de fiscalizar os fins do exercicio legislativo
mediante a aplicacao da teoria em comento, que sé comecou a perder terreno de
aplicacao com o advento de técnicas decisérias oriundas do
Bundesverfassungsgericht alemao (tais como o principio da proporcionalidade),
tidas pela doutrina dominante como mais avancadas para levar a efeito operacoes
de ponderacao de valores™.

Por fim, no que concerne ao desvio de finalidade jurisprudencial, é de se
asseverar que nem de longe se verifica, quanto ao tema, a mesma vastidao
bibliografica com a qual o estudioso se depara quando de debruga sobre o desvio

74 TACITO, Caio. “Comentério: anulagio de leis inconstitucionais”. Revista de Direito Administrativo. Vol. 59. Rio de Janeiro:
FGV, janeiro-marco de 1960, pp. 347-348.

75 Porexemplo: RMS 16.912, Rel. Min. Djaci Falcéo, j. 31.08.1967.

76 Argumento inaugurado por: MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sao
Paulo: Editora Saraiva, 1990, pp. 39 e ss. Importante asseverar, em acréscimo, que o préprio perfil do assim-chamado “processo
objetivo”, revela-se um tanto heterogéneo com investigacdes de motivos tal como é préprio do desvio de finalidade, que requer
umasindicanciavolitiva.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

de finalidade dos atos administrativos. Nem tampouco a contundéncia de
afirmacdes sedentas de “moralidade administrativa” — essas rareiam mais ainda.
Paira uma sintomatica timidez doutrinaria sobre o tema. Celso Antdonio Bandeira
de Mello — sem favor o maior administrativista em atividade em solo nacional —
dedica, em monografia dedicada ao controle da discricionariedade, apenas um
paragrafo sobre o tema. Consigna o cabimento, é bem de ver, pelo fio condutor
do seguinte exemplo:

Na esfera jurisdicional, vale como exemplo de desvio de poder o
comportamento de juiz de Tribunal que, ndo tendo seu voto
acompanhado pelo terceiro julgador, ao perceber a inutilidade
dele para fins de decidir o pleito no sentido de seu
pronunciamento, resolve reconsidera-lo e adere aos dois outros
com o objetivo especifico de obstar a interposicao do embargo,
objetivando maior fluéncia na prestacéo jurisdicional.”

O exemplo afigura-se perfeitamente valido, mas é de se notar que ele nao
relata, exatamente, um caso de imputacao de desvio de finalidade pelo exercicio,
stricto sensu, da funcao de jurisdicional. A acao do magistrado, no exemplo, flerta
com o tipo penal da prevaricacao, uma vez que o julgador deixa de realizar a sua
funcdo para satisfazer vontades pessoais (no caso de ndo ver o recurso sendo
aceito); a conduta é reprovavel, configura um desvio de finalidade porquanto
persegue uma finalidade outra que nao aquela que ¢ exteriorizada, mas a
responsabilizacao nao se da em razao do que consta em seu voto.

E possivel que se objete: ora, nem o poderia ser. Afinal, o juiz tem, entre as
suas prerrogativas funcionais, a do livre convencimento motivado, o que lhe
garante, no exercicio dessa criatividade, uma irresponsabilidade funcional, a
menos que proceda, na diccao do art. 133 do CPC, com dolo ou fraude”. Assim, o
Onus argumentativo para se comprovar um desvio funcional no exercicio da
judicatura é quase que intransponivel, umavez que, quando decide, o juiz possui
argumentos, dispositivos normativos e doutrinas para trilhar os mais diversos
caminhos frente a um mesmo caso. Dai que, ndo sem resignacao, Caio Tacito

77 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 77.
78 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 607.




asseverar que “a acolhida do desvio de poder como vicio de ato jurisdicional nao
tem sido manifesta”” .

Verificar o porqué de a doutrina e a jurisprudéncia niao encamparem a
incidéncia da teoria do desvio de finalidade em atos jurisdicionais é capitulo que
ainda se esta por escrever no direito constitucional brasileiro. Um enfoque
esteirado na sociologia dos intelectuais, semelhante ao que foi feito por Sérgio
Adorno™ ou por Alberto Venancio Filho® em relacdo aos “bacharéis” do inicio da
Republica, certamente jogaria luz nesse sintomaético siléncio jurisprudencial, que
parece se colocar a servico da “preservacao hegemodnica” judicial — conceito
mediante o qual Ran Hirschl explica como o Judicidrio pode funcionar como
reduto de perpetuacao de elites tradicionais cuja base de poder se enfraquece em
exata proporcao ao grau de democratizacao em determinado pais, o que acaba
gerando uma espécie de casta com protagonismo politico: uma juristocracia™.

De qualquer forma, enquanto isso nao é feito, adota-se o entendimento,
aqui, de que a pratica acima narrada de concessao de provimentos cautelares
contra Tribunais de Contas, por juizes manifestamente incompetentes para tanto,
é tipico caso de desvio de finalidade praticado por membro do Poder Judiciario
em sua atividade fim.

Nao se pode conceber que um juiz letrado, capaz de simplesmente ler a letra
da lei, ndo saiba das restricoes existentes para que se conceda antecipagoes de
tutela e cautelares em desfavor do poder publico e, sobretudo, que olvide que
uma acao ordindria que questiona um ato de Tribunal de Contas s6 pode ser
considerada como uma chicana processual advocaticia intentada com o claro fim
de se fugir do foro competente para julgar a acdo procedimentalmente adequada
para casos tais: o mandado de seguranca originario. Que os advogados tentem tal
caminho, ndo chega a assustar e ndo pode ser tido como a mais grave das
deslealdades. Diferentemente, causa espécie que um juiz de direito aceite
processar e julgar tais litigios sem sequer — estrategicamente? — enfrentar a
questao preliminar de sua competéncia.

79 TACITO, Caio. “O desvio de poder no controle dos atos administrativos, legislativos e jurisdicionais”. Revista de Direito
Administrativo. n® 188. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, abril-junho de 1992, p. 9.

80 ADORNO, Sérgio. Os aprendizes do poder: o bacharelismo liberal na politica brasileira. Sao Paulo: Paz e Terra, 1988.

81 VENANCIO FILHO, Alberto. Das arcadas ao bacharelismo (150 anos de ensino juridico no Brasil). 22 ed. Sao Paulo: Editora
Perspectiva, 1982.

82 HIRSCHL, Ran. Towards juristocracy: the origins and consequences of the new constitutionalism. Cambridge: Harvard
University Press, 2004, pp. 50 e ss.
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Tal cenario constitui tipico caso em que o exercicio de uma fungao legitima —
o poder de dizer o direito — pode servir de subterfligio para a préatica de atos
manifestamente contrarios a finalidade devotada ao poder jurisdicional. A
doutrina bem que poderia se afastar de sua veste corporativa e enfrentar
abertamente o tema. Seria uma postura bem mais nobre do que a de ser conivente
com determinadas “preservacdes hegemodnicas”, que se portam, nocivamente,
como equivalentes funcionais de uma nobreza perdida — principalmente no que
toca a América Latina”. Argumentos ad terrorem que justificam uma absoluta
irresponsabilidade judicial como um preco (médico) ao qual se tem de pagar pela
independéncia judicial — por sua vez um corolario da democracia — ndo mais
convencem. Sao ad terrorem. O Judiciario é composto de homens, e ndo de
anjos.

Conclusao.

1. A utilizacao da teoria do desvio de finalidade espelha os seus servicos
prestados a transpersonalizacao do poder. Competéncias ndo consistem em carta
de plenos poderes; sdo, ao contrario, meios colocados ao agente publico para se
perseguir finalidades escolhidas pela lei e pelo direito como dignas protecao.

2. A forma do direito, conquanto considerada uma aquisicao evolutiva da
qual ndao se pode — e tampouco se deve — renunciar, convive com a
funcionalizacdo do direito, que, por sua vez, nao pode ser reduzida a uma
instrumentalizacdo do direito pela politica, mediante a insercao dos objetivos do
Estado. Muito embora esse risco exista, forma e contetdo, estrutura e finalidade
sao aspectos equiprimordiais do direito moderno, o que, por si s6, ja aponta a
necessidade de convivéncia e nao de eliminacao de um pelo outro.

3. As aplicacoes da teoria do desvio de finalidade aos atos emanados do

poder administrativo bem como aos atos legislativos mostraram, pela palavra e
pelo exemplo, o seu potencial de funcionalizar as competéncias publicas, o que
implica em um incremento qualitativo de controle, do qual o Estado de Direito se
beneficia. O sucesso de tais experimentos encoraja a sua extensao para o plano
jurisdicional.
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4. A titulo de hipotese gerada no curso de uma conclusao, enuncia-se que a
preservacao de elites, que se inserem na histérica dificuldade brasileira para com
a igualdade, desde a queda do Império, parece se favorecer dos mecanismos de
blindagem institucional legitimados por uma doutrina instrumentalizada por
interesses corporativos; doutrina cujos produtos retéricos dificultam a extensao
de qualquer medida de controle do amplo espectro de discricionariedade
jurisdicional, uma vez que condiciona a aceitacao do novo a volta ao Antigo
Regime entre outros argumentos do género.

5. O Estado Brasileiro ja possui aparato institucional apto a processar e julgar
casos de desvio de finalidade jurisdicional, tais como os exemplificados pela
concessao de provimento cautelar por juizo de primeiro grau manifestamente
incompetente. Sem configurar nenhuma instauracdo de subordinacao
hierarquica, o Conselho Nacional de Justica pode exercer a sua acao disciplinar
em casos tais — mormente em se tratando de repeticées constantes do mesmo
magistrado, ocasiao em que o elemento volitivo do desvio de finalidade ficara
consignado e, assim, o dolo a qual faz mencao o art. 133 do CPC.
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Resumo: O crescente processo de informatizacao da Administracao Publica
brasileira contribui para uma maior agilidade e qualidade nos servigcos publicos
prestados para a sociedade e um consequente aumento na transparéncia das
acoes governamentais. Por outro lado, os gastos nos investimentos e na
manuten¢ao dos recursos de Tecnologia da Informacao (Tl) vém aumentando
consideravelmente, bem como tem-se verificado uma forte dependéncia das
instituicoes com relagao aos sistemas informatizados e a seguranga das suas bases
de dados. Com o aumento da importancia estratégica da area de Tl, houve uma
busca pela aplicacao de modelos de governancga, com o objetivo de tornar a area
controlavel, com resultados mensuraveis e orientada aos objetivos do negocio da




instituicao. A auditoria de Tl tem como funcao principal avaliar o processo de
gestdao, no que se refere aos seus diversos aspectos, tais como a governanca
corporativa, gestao de riscos de Tl e procedimentos de aderéncia as normas
regulatorias, apontando eventuais desvios e vulnerabilidades, como também
oferecendo alternativas de solugcoes para esses diversos problemas. No ambito do
controle externo, os Tribunais de Contas comecam a reconhecer a necessidade
de implantar dreas especializadas na realizacao de Auditoria de TI. Neste
contexto, o presente trabalho pretende apresentar quais as abordagens utilizadas
nesta area de fiscalizacdo, destacando a importancia da Governanca de Tl como
importante instrumento na atuacao do controle externo na fiscalizacao da gestao
e do uso da Tecnologia da Informacao na Administracao Publica.

Palavras-chaves: auditoria de Tl; governancade Tl e gestao de riscos.
Introducao

O crescente processo de informatizacdo da Administracao Publica brasileira
contribui para uma maior agilidade e qualidade nos servicos publicos prestados
para a sociedade e um consequente aumento na transparéncia das agoes
governamentais. Por outro lado, os gastos nos investimentos e na manutencao
dos recursos de Tecnologia da Informacao vém aumentando consideravelmente,
bem como tem-se verificado uma forte dependéncia das instituicoes com relacao

aos sistemas informatizados e a seguranca das suas bases de dados.
Recentemente, tem-se observado que os paises com maiores niveis de

transparéncia sao aqueles que se encontram nas melhores posi¢coes no ranking
corrupcao. Logo, existe uma relacdo direta entre o controle social e a
qualidade/quantidade da informacdo que o0s entes governamentais
disponibilizam aos seus cidadaos, sendo exatamente esta combinacao a principal
responsavel pela melhora nos processos de gestao e pela reducao nos niveis de

COIrupgao.
Vé-se, portanto, que ndo basta simplesmente disponibilizar a informacao,

necessita-se que esta informacao apresente um conjunto de requisitos para que
ela efetivamente possa ser utilizada como ferramenta de controle. Dentre estes
requisitos, podemos citar a necessidade de que a informacao represente de forma



fiel todos os atos ocorridos no ambito da administracao publica, a garantia da
completude dos documentos associados a estes dados bem como a

tempestividade das informacoes.
Neste ambito, auditorias especializadas em Tecnologia da Informacao sao

realizadas com o propésito de garantir que os requisitos acima elencados estejam
presentes.

Dada a importancia estratégica da area de tecnologia da informacéo, a
expressiva materialidade tanto das aquisicoes relacionadas a tecnologia da
informacao quanto dos recursos geridos por meio de sistemas informatizados no
governo estadual, e o uso cada vez mais crescente da tecnologia da informacao
para manipulacio e armazenamento de dados da Administracdo Pdblica
estadual, introduzindo novos riscos e aumentando a fragilidade de algumas
atividades, o Tribunal de Contas do Estado do Ceara conta com a 13a Inspetoria
de Controle Externo como unidade especializada na area de Auditoria de

Tecnologia da Informacao.
Neste trabalho, apresenta-se, segundo alguns autores, os diferentes tipos de

abordagens possiveis de serem utilizados nos trabalhos de fiscalizacao na area de
Auditoria de Tecnologia da Informacao. Sera demonstrado no ambito de controle
externo tanto federal como estadual como os 6rgaos fiscalizadores estao
organizando e agrupando as areas de atuacao em Auditoria de TI. Sera destacada
aareade Governancade Tl, em virtude de a mesma agrupar todas as demais areas
de atuacdao em Auditoria de TI, apresentando alguns conceitos e como o0s
trabalhos podem ser conduzidos pelos 6rgaos de controle na execugdo de uma
fiscalizacdo nesta area.

1. Auditoria em Tecnologia da Informacao

Segundo Schmidt (SCHMIDT, 2006), a Auditoria de Tl deve ser utilizada para
promover adequacado, revisdo, avaliacio e recomendacdes para o
aprimoramento dos controles internos nos sistemas de informacdes da empresa,
bem como avaliar a utilizacdo dos recursos humanos, materiais e tecnolégicos

envolvidos no processamento dos mesmos.
Existe uma diversidade de trabalhos relacionados a area de auditoria de TI,

podendo estes trabalhos serem executados em qualquer nivel estratégico de uma
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organizacao, abrangendo desde a alta administracao até o nivel operacional.

Para agrupar as auditorias de Tl por tipos ou por abordagens, existem alguns
trabalhos na literatura técnica que apresentam diversas formas de classificagao.
De acordo com (LYRA, 2008, pag. 108), os tipos de auditorias possuem as
seguintes modalidades:

“AUDITORIA DURANTE O DESENVOLVIMENTO DE SISTEMAS
Compreende auditar todo o processo de construcdo de sistemas de
informacao, dafase de requisitos até a sua implementacao.

AUDITORIA DE SISTEMAS EM PRODUQAO
Preocupa-se com os procedimentos e resultados dos sistemas ja
implantados, com relacao a seguranca, corretude e tolerancia a falhas.

AUDITORIA NO AMBIENTE TECNOLOGICO

Compreende a andlise do ambiente de informatica em termos de estrutura
organizacional, contratos, normas, técnicas, custos, nivel de utilizacao de
equipamentos e planos de seguranca e de contingéncia.

AUDITORIA EM EVENTOS ESPECIFICOS
Compreende a analise das causas, consequéncias e acoes corretivas cabiveis
em eventos nao cobertos pelas auditorias anteriores.”

Segundo Dias (DIAS, 2008), a Auditoria da Tecnologia da Informacao é um
tipo de auditoria operacional, que analisa a gestao de recursos, enfocando os
aspectos de eficiéncia, eficiacia, economia e efetividade. Pode abranger: o
ambiente de informatica como um todo; a organizacao do departamento de
informatica; controles sobre BD “s; redes e diversos aplicativos.”

Para Dias (DIAS, 2008), existem 3 subareas de auditoria em ambientes
informatizados:

“AUDITORIA DA SEGURANCA DE INFORMACOES
Determina a postura da organizagao com relacdo a seguranga das suas
informagoes. Faz parte da auditoriade TI.
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Escopo:

* Avaliacao da politica de seguranca;

« Controles de acesso logico;

« Controles de acesso fisico;

« Controles ambientais;

« Planos de contingéncias e continuidade dos servicos.

AUDITORIA DATECNOLOGIA DA INFORMAQAO
Abrange todos os aspectos relacionados com a auditoria da seguranca das
informacoes, além de outros controles que podem influenciar a seguranca de

informacodes e o bom funcionamento dos sistemas da organizacao.
Controles:

« Organizacionais;

« De mudancas;

« De operacao dos sistemas;

« Sobre bancos de dados;

* Sobre microcomputadores;
 Sobre ambientes cliente-servidor.

AUDITORIA DEAPLICATIVOS
Voltada para a seguranca e o controle de aplicativos especificos.
Controles:

 Desenvolvimento de sistemas aplicativos;

* Entrada, processamento e saida de dados;

« Sobre contetdo e funcionamento do aplicativo, com relagao a area por ele
atendida. ”

O Isaca (ISACA, 2012), em seu manual de revisao 2012, para a obtencdo da
Certificacao CISA, divide os Dominios necessarios para os Auditores de Tl da
seguinte forma: Governanca e Gerenciamento de TI; Aquisicao,
desenvolvimento e implementacdao de sistemas de informacao; Operacao,
Manutencao e Suporte de Sistemas de Informacao; e, protecao de ativos de
informacao.
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No ambiente de Controle Externo, verificamos que na esfera federal o
Tribunal de Contas da Uniao-TCU, através da Secretaria de Fiscalizacdo de
Tecnologia da Informacao — Sefti, utiliza as seguintes abordagens na édrea de
Auditoria de TI, seja na Fiscalizacdo operacional e/ou de conformidade:
Governanca; Programas e Politicas; Seguranca; Sistemas ; Dados; Infraestrutura e
Contratagoesde TI.

Na esfera estadual, o Tribunal de Contas do Estado do Cear34, através da 13a

Inspetoria de Controle Externo, definiu 6 (seis) areas de atuagao para a realizacao
dos trabalhos de fiscalizacao operacional e/ou de conformidade: Auditoria de
Governanca de TI; Auditoria de Infraestrutura de Tl; Auditoria de Sistemas de
Informacao; Auditoria de Aquisicoes de TI; Avaliacdo de Programas de Tl e
Auditoria de Seguranca da Informacdo. Os objetivos e os parametros utilizados
em cada area serao descritos a seguir:

Auditoria de Governancade Tl

Aferir as praticas de Governanca de Tl nos 6rgaos/entidades do Governo do
Estado do Ceara sob sua jurisdicao. As bases de referéncia utilizadas para essas
verificagoes sao a Norma ABNT NBR ISO/IEC 38500:2009 (ABNT, 2009) e o
Control Objectives for Information and related Technology (COBIT) 4.1.

Auditoria de Infraestrutura de Tl

Aplicar as verificacdes minimas que devem ser efetuadas pelos auditores nos
componentes aplicaveis da infraestrutura de Tl de um orgao/entidade do
Governo do Estado do Ceara sob sua jurisdicdo. A base de referéncia utilizada
para essas verificacoes é a norma ABNT NBR ISO/IEC 20000-2:2008 -
Tecnologia da Informacao — Gerenciamento de Servicos — Cédigo de Pratica
(ABNT, 2008).

Auditoria de Sistemas de Informacao

Aplicar as verificacbes minimas que devem ser efetuadas pelos auditores
para aferir caracteristicas dos Sistemas da Informacao utilizados pelos
orgaos/entidades do Governo do Estado do Ceara sob sua jurisdicéo.
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A auditoria de Sistemas de Informagao compreende:
1) Auditoria no processo de desenvolvimento do sistema;

A auditoria no processo de Desenvolvimento do Sistema visa a avaliar a
adequacao das metodologias e procedimentos de levantamento de necessidades,
projeto, desenvolvimento e implementacao do sistema produzido.

A base de referéncia utilizada para essas verificacbes é o dominio Al —
Aquisicao e Implementagdo do Control Objectives for Information and related
Technology (COBIT) 4.1.

2) Auditoria dos sistemas em producao;

A atividade de Producao refere-se a todas as atividades relacionadas a um
sistema depois que ele é implementado. Incluem-se ai atividades tais como a
correcao de software que nao funcione adequadamente, a adiciao de novos
recursos aos sistemas em resposta as novas demandas dos usuarios, entre outros.
Por isso, essa atividade serve como realimentacio para o ciclo de
desenvolvimento.

A Auditoria de Sistemas em Producdo tem por objetivo verificar sua
disponibilidade e robustez contra erros, acidentes e fraudes. As bases de
referéncia utilizadas para essas verificacdes sao as normas ISO/IEC 15408 -
Information technology — Security techniques — Evaluation criteria for IT
security e ABNT NBR ISO/IEC 27002:2005 — Tecnologia da Informacao -
Técnicas de Seguranca — Codigo de pratica para a gestao da seguranca da
informagao (ABNT, 2005).

3) Auditoria dos bancos de dados;

A Auditoria de Bancos de Dados visa a avaliar aspectos de
confidencialidade, integridade e disponibilidade dos bancos de dados onde as
informagoes manipuladas pelos sistemas de informacao estao armazenadas. A
base de referéncia utilizada para essas verificacoes € a Norma ABNT NBR ISO/IEC
27002:2005 - Tecnologia da Informacao — Técnicas de Seguranca — Cédigo de
pratica para a gestao da seguranca da informacao (ABNT, 2005).
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4) Auditoria do processo de backup de informacoes.

A Auditoria do Processo de Backup de informagdes busca obter evidéncias
de que os procedimentos de backup sao executados satisfatoriamente,
assegurando que os controles de backup estao efetivos e aumentando a garantia
de que perdas acidentais de informacbes nao trario impacto para o
orgao/entidade. A base de referéncia utilizada para essas verificacoes é a Norma
ABNT NBR ISO/IEC 27002:2005 — Tecnologia da Informacdo — Técnicas de
Seguranca — Codigo de pratica para a gestao da seguranca da informacao.

Auditoria de Aquisicoes de Tl

Aplicar as verificacbes minimas que devem ser efetuadas pelos auditores no
processo de aquisicoes de Tl efetuadas pelos drgaos/entidades do Governo do
Estado do Cearéa sob sua jurisdicdo. As bases de referéncia utilizadas para essas
verificagcoes sao:

Instrucdo Normativa 04/2010, publicada pela Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacdo — SLTI do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (BRASIL, 2010b);

Guia de Boas Praticas em Contratacdo de Solugcbes de Tecnologia da
Informacao, versao 1.0 de 2011, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao;

Decreto N° 29.227/2008 - Politica de Seguranca da Informacao do Governo

do Estado do Ceard (CEARA, 2012b);

Decreto N° 29.644/2009 - Instituicao das diretrizes da Politica de aquisicoes
de servicos de Tecnologia da Informacdo e Comunicacgado (TIC) do Governo do
Estado do Ceara (CEARA, 2012¢);

Instrucao Normativa N° 001/2009 - Dispoe sobre as aquisicoes de servicos
de Tecnologia da Informacdo e Comunicacao (TIC) pela Administracao Publica

Estadual do Governo do Estado do Ceara (CEARA, 2012d);
Instrucdo Normativa N° 003/2009 - Dispde sobre procedimentos para

liberacao de recursos financeiros orcamentarios referentes a Tecnologia da
Informacdo e Comunicacao (TIC) e procedimentos aplicaveis aos processos
administrativos de aquisicao de bens e contratacao de servicos de TIC no ambito
da Administracdo Publica Estadual, sujeitos a deliberacao da Secretaria de
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Planejamento e Gestao — SEPLAG do Governo do Estado do Cear;
Resolucao N° 1/2008 do Conselho Superior de Tecnologia da Informacao e
Comunicagao - CSTIC do Estado do Ceara.

Avaliacdo de Programas de Tl

Aplicar as verificagdes minimas que devem ser efetuadas pelos auditores da
132 ICE nos Programas de Tl de um orgao/entidade do Governo do Estado do
Ceara sob suajurisdicao. A base de referéncia utilizada para essas verificacoes é a
publicacao The Standard for Program Management — 2006, editada pelo Project
Management Institute (PMI).

Auditoria de Seguranca da Informacao.

Aplicar as verificacdes minimas que podem ser efetuadas pelos auditores
para aferir caracteristicas de Seguranca da Informacdo nos érgaos/entidades do
Governo do Estado do Ceara sob sua jurisdicdo. A base de referéncia utilizada
para essas verificacbes é a Norma ABNT NBR ISO/IEC 27002:2005 (ABNT,
2005).

2. Governanca em Tecnologia da Informacao

A Governanga Corporativa é definida como um sistema pelo qual as
instituicoes sao dirigidas e monitoradas. As boas préticas de governanca
corporativa tém a finalidade de aumentar a confiabilidade nas instituicoes,
através da criacao de um conjunto eficiente de mecanismos, a fim de assegurar
que o comportamento de seus dirigentes esteja sempre alinhado com os
interesses institucionais. Segundo Weill (Weill, 2006), uma maior atencao ao
tema da governanca se deu a partir do inicio do milénio, como explica: “a
governanca corporativa tornou-se um tema dominante nos negocios por ocasiao
da safra de escandalos corporativos em meados de 2002 — Enron, Worldcom e
Tyco”. Tais escandalos abalaram profundamente as bolsas de valores, pois
demonstrou que nao se podia confiar nos relatérios financeiros como base para
analises de investimentos no mercado de capitais, tendo em vista as
manipulagdbes que ocorreram. Isso acarretou a criagao de alguns marcos




regulatorios, dentre eles o Sarbanes-Oxley Act de 2002 e o Acordo de Basiléia,
que buscaram recuperar a confianga dos investidores nas bolsas de acoes, depois
das vertiginosas quedas que ocorreram.

Para Fernandes (Fernandes, 2006), a fundamentacao do Sarbanes-Oxley Act
de 2002 é justamente para amenizar e restaurar a confianca dos investidores
depois dos escandalos financeiros que ocorreram nos Estados Unidos com
companhias de capital aberto, visando a proteger os investidores que aplicam no
mercado de capitais de fraudes na contabilidade e mascaramento financeiro,
através de uma maior transparéncia e controles internos e externos sobre
relatorios contabeis. A lei Sarbanes-Oxley, em seu artigos, destaca alguns
requisitos que contribuem para a redugao dos riscos e inibem a ocorréncia de
fraudes, como o controle sobre a criacdo, edicao e versionamento de documentos
conforme os padrdes 1SO. Especifica, também, que esses documentos devem
estar disponiveis em varios sites, devendo ser armazenados em formato digital e
impresso, entre outras exigéncias.

Ja o Acordo de Basiléia, trata de instituicoes financeiras, estabelecendo
requisitos minimos de capital que as operadoras de crédito devem ter para atuar
em operacoes de risco de crédito. Isso visa a garantir a liquidez dos investimentos.

De acordo, ainda, com as pesquisas realizadas por Weill, as instituicbes em
geral tém maior atencdo dedicada para os ativos financeiros e fisicos,
negligenciando os ativos de informacao. Essa forma de tratar a T, no entanto, tem
se mostrado bastante ineficiente. As instituicdes que conseguem desenvolver
uma metodologia comum para gerenciar os varios ativos, sem deixar nenhuma
area desfavorecida, tendem a ter melhor desempenho.

Porém, a area de TI, em especial, tem merecido atencao reforcada e se
constituido em um ativo extremamente estratégico para qualquer instituicao,
com custos e investimentos elevados, tendo papel importante nas tomadas de
decisoes e posicionamento das corporacoes no mercado. Este papel estratégico
se da através da dependéncia crescente das instituicoes com a tecnologia, tendo
em vista que grande parte de seus processos atualmente ocorre através da rede.

A governancade Tl surge, entdao, com o propdsito de atender a uma crescente
demanda por aplicacdes e para prover conformidade com marcos regulatérios,
proporcionando uma gestao baseada em resultados, um alinhamento com o
planejamento estratégico e um retorno sobre o investimento.



A definicio de Governanca de Tl para Weill (Weill, 20006), é: “a
especificagdo dos direitos decisérios e do framework de responsabilidades para
estimular comportamentos desejaveis na utilizacao da TI”. O IT Governance
Institute define o termo da seguinte forma:

“A governanca de Tl é de responsabilidade da alta administracdo (incluindo
diretores e executivos), na lideranga, nas estruturas organizacionais e nos
processos que garantem que a Tl da empresa sustente e estenda as estratégias e
objetivos da organizacao”.

A partir destas duas definicdes, Fernandes (Fernandes, 2006) conclui que a
Governancade Tl deve:

«Garantir o alinhamento da Tl ao negocio (suas estratégias e objetivos), tanto
no que diz respeito a aplicagdes como a infraestrutura de servicos de Tl;

«Garantir a continuidade do negécio contra interrupgoes e falhas (manter e
geriras aplicacoes e a infraestrutura de servicos);

eGarantir o alinhamento da Tl a marcos de regulacdo externos como a
Sarbanes-Oxley, Baliléia Il e outras normas e resolucoes.

Atualmente, percebe-se o quao importante é ter uma gestao eficiente dos
recursos de Tl, com papéis bem definidos e decisdes compartilhadas, para que
todos possam colaborar com o sucesso da instituicao. Esse comprometimento de
toda gestao é bem definido por Weill (Weill, 2006), quando ele explica:

“A alta geréncia nao tem a capacidade de atender a todas as requisicoes de
investimento em Tecnologia da Informacgao que ocorrem numa grande empresa,
guanto mais para envolver-se nas muitas outras decisoes relativas a TI. Se os altos
executivos tentarem tomar decisdbes demais, tornar-se-ao um gargalo. Entretanto,
decisoes tomadas em quaisquer dreas da empresa devem ser consistentes com a
direcao que a alta geréncia escolheu para a organizacao. Uma Governanca de Tl
cuidadosamente planejada proporciona um processo decisério claro e
transparente, que resulta num comportamento consistente com a visao da alta
geréncia e ao mesmo tempo estimula a criatividade geral”.

Fernandes (Fernandes, 2006), entretanto, propoe ir além dessas definicoes
formais, apresentando uma visao da Tl através do “Ciclo da Governanca de TI”,
ciclo este subdividido em quatro grupos: alinhamento estratégico e compliance,
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decisdo, estrutura e processos, e medicao de desempenho daTI.

O primeiro grupo, referente ao alinhamento estratégico e compliance, esta
relacionado a necessidade de desenvolver um planejamento estratégico paraaTlI,
sempre alinhado com a estratégia geral da instituicao, de forma a suportar seus
produtos, servicos e segmentos de atuacdo. Quanto ao compliance, a Tl deve
estar de acordo com os marcos regulatérios externos.

O segundo grupo, que se desdobra em decisdo, compromisso, priorizacdo e
alocacao de recursos, esta relacionado as decisdes de Tl no que se refere a
arquitetura, infraestrutura, investimento e necessidades de aplicacoes. Busca
também, o comprometimento dos principais gestores da instituicio, na
determinacao das prioridades dos projetos e servicos, além de almejar distribuir
damelhorforma os recursos destinados a Tl dentre o seu portfolio.

O grupo seguinte, formado por estrutura, processos, operacoes e gestao, esta
relacionado a estrutura organizacional e funcional da TI, alinhando-a com a
estratégia e operacao da instituicao. Neste grupo, sao definidas e revistas as
operacdes de sistemas, infraestrutura, suporte técnico e  seguranca da
informacao.

O ultimo grupo, medicao de desempenho, refere-se a determinagao, coletae
geracao de indicadores de resultados dos processos, produtos e servicos de Tl e a
sua contribuicdo para as estratégias e objetivos do negécio.

Esse ciclo de Governanca de Tl vem atender o principal objetivo da
Governanca de Tl, que Fernandes (Fernandes, 2006) define como: “alinhar a Tl
aos requisitos do negocio”. Esse alinhamento tem como base a continuidade do
negdécio, o atendimento as estratégias do negécio e o atendimento a marcos de
regulacdo externos.

2.1. Controle Externo da Governanca de Tl na Administracao Publica
Federal

O Tribunal de Contas da Unidgo — TCU -, através do Acérdao no
1.603/2008-TCU-Plenério, determinou a Secretaria de Fiscalizacdo de
Tecnologia da Informacao (Sefti) do TCU arealizacao periodica de levantamentos
com o objetivo de acompanhar e manter base de dados atualizada com a situacao
da governanca de Tl na Administracao Publica Federal, em razao da grave




situacao da governanca e gestao de Tl exposta no levantamento realizado no ano
de 2007. Apesar de um novo levantamento ter sido realizado em 2010,
constatou-se que indmeros problemas ainda persistiam.

A situacao da governanca de Tl foi avaliada a partir da coleta de informacoes
em questionario disponibilizado a instituicbes representativas de diversos
segmentos da Administracao Publica Federal. A definicao dos tépicos avaliados e
os critérios utilizados fundamentaram-se em: legislacdo, normas técnicas da
ABNT (ABNT NBR ISO/IEC 27002:2005 — segurancga da informacao e ABNT NBR
ISO/IEC 38500:2009) e modelos de boas praticas reconhecidos
internacionalmente, em especial o Cobit 4.1 (Control Objectives for Information
and Related Technology).

A area de seguranca da informacao, por exemplo, chamou a atencao pelos
altos indices de nao-conformidade, sugerindo que, de forma geral, as
organizacdes publicas, além de nao tratarem os riscos aos quais estao expostas, 0s
desconhecem.

Verificou-se, ainda, através do levantamento do ano de 2010, que os
conceitos de governanca de Tl ainda sdao pouco difundidos na maioria da
instituicoes publicas federais e que, de forma geral, a alta administracdo nao se
considera responsavel pelas politicas corporativas de Tl e nem por prover a
estrutura basica para que a sua governanca seja efetiva.

No Acoérdao no 1.603/2008-TCU-Plenario, foram produzidas
recomendacdes estruturantes nos seguintes temas: planejamento estratégico
institucional e de TI; estrutura de pessoal de TI; seguranca da informacao;
desenvolvimento de software; gestao de niveis de servico; processos de
contratacao e gestdao de contratos de TI; processo orcamentario de Tl; e auditoria
deTI.

Relacionado ao primeiro tema, o TCU recomendou que as instituicbes da
administracao publica federal promovessem acoes com o objetivo de disseminar
a importancia do planejamento estratégico, procedendo, inclusive, mediante
orientacdo normativa, acoes voltadas a implantacao e/ou aperfeicoamento de
planejamento estratégico de Tl e comité diretivo de TI, com vistas a propiciar a
alocacdo dos recursos publicos conforme as necessidades e prioridades da
organizacao.

As recomendacgoes com relacdo a estrutura de pessoal de Tl foram para que



as instituicoes atentem para a necessidade de dotar uma estrutura com
quantitativo de servidores efetivos necessario ao pleno desempenho das
atribuicoes de setor, garantindo, outrossim, sua capacitacao, como forma de
evitar o risco de perda de conhecimento organizacional, pela atuacao excessiva
de colaboradores externos nao comprometidos com a instituicao.

Quanto a seguranca da informagao, as recomendacdes orientam sobre a
importancia do gerenciamento da seguranca da informacao, promovendo,
inclusive mediante normatizacdo, agbes que visem a estabelecer e/ou a
aperfeicoar a gestao da continuidade do negécio, a gestao de mudancas, a gestao
de capacidade, a classificacdao da informacao, a geréncia de incidentes, a andlise
deriscos de Tl, a area especifica para gerenciamento da segurancga da informacao,
apoliticade seguranca e os procedimentos de controle de acesso.

Uma seguinte recomendacao estimula a adocdo de metodologia de
desenvolvimento de sistemas, procurando assegurar niveis razodveis de

padronizacao e bom grau de confiabilidade e seguranca.
A gestao de niveis de servigo foi um outro tema abordado, ao recomendar a

promocao de acdes voltadas a implantacao e/ou aperfeicoamento de gestao de
niveis de servico de Tl, de forma a garantir a qualidade dos servicos prestados
internamente, bem como a adequacao dos servicos contratados externamente as
necessidades da organizacao.

Com relacgao aos processos de contratacao e gestao de contratos de Tl, o TCU
recomenda que sejam envidados esforcos visando a implementagdo de processo
de trabalho formalizado de contratacio de bens e servicos de Tl, bem como de
gestao de contratos de TI, buscando a uniformizacao de procedimentos.

O tema relacionado ao processo orcamentario de Tl foi abordado através da
recomendacao de que sejam adotadas providéncias com vistas a garantir que as
propostas orcamentarias para a area de Tl sejam elaboradas com base nas
atividades que efetivamente pretendem realizar e alinhadas aos objetivos dos
negocio.

Finalmente, o tema de auditoria de Tl teve recomendacéo para que se fossem
introduzidas praticas voltadas a realizacao de auditorias de TI, que permitam a
avaliagado regular da conformidade, da qualidade, da eficacia e da efetividade dos
servicos prestados.



2.2. Controle Externo da Governanca de Tl na Administracao Publica do
Estado do Ceara

Levantamento semelhante foi realizado no ambito da administracao publica
do estado do Ceara através da 13a Inspetoria de Controle Externo do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara em dezembro de 2009 (CEARA, 2011). O objetivo
principal deste levantamento foi coletar informacoes relevantes sobre a
Governanca de Tl no estado do Ceard para subsidiar os trabalhos futuros da
Comissao Especial de Auditoria de Tecnologia da Informacao (atual 13a
Inspetoria de Controle Externo), constituida no ambito desta Corte de Contas, nas
atividades de fiscalizacao da gestao e do uso de recursos de Tecnologia da
Informagdo e Comunicacao (TIC) pela Administragao Publica Estadual.

Para a realizacao deste trabalho, foram selecionados para o levantamento
todos os jurisdicionados do TCE-CE, totalizando 58 érgaos/entidades que
compdem a Administracdo Publica estadual. Dessa relacdo, constaram as
secretarias, Orgaos auxiliares de assessoramento, autarquias, fundacgoes,
empresas publicas e empresas de economia mista, que compdem o Poder
Executivo, o Tribunal de Contas dos Municipios (TCM), o Tribunal de Justica do
Ceara (TJCE), a Assembleia Legislativa do Ceara (AL), a Procuradoria Geral de
Justica do Ceara (PG]J) e o Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE). Os
orgaos/entidades responderam a um questiondario eletrénico, disponivel em
plataforma Web via Internet, composto de 37 perguntas objetivas, baseadas nas
normas técnicas brasileiras sobre seguranca da informacdao (NBR ISO/IEC
27002:2005) e gestao de continuidade de negbcios (ABNT, 2007), no Control
Objectives for Information and related Technology 4.1 (COBIT 4.1), no Project
Management Body Of Knowledge (PMBOK), e na norma técnica brasileira sobre
gerenciamento de servicos (ABNT, 2008), dentre outros processos relacionados a
TI.

Nesse levantamento, foram identificados os principais problemas de
Governancga de Tecnologia da Informagao na Administracao Publica Estadual nas
seguintes areas: Planejamento Estratégico Institucional e de TI; Seguranca da
Informacao; Processo de Desenvolvimento de Software; Estrutura de Pessoal de
TI; Auditoria de Tl; Geréncia de Projetos; Gerenciamento de Servicos; Processo
de Gestao de Contratos de Tl e Processo Orcamentario de Tl.
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A seguranca da informacao, por exemplo, como foi demonstrado na
pesquisa, encontra-se critica nos 6rgao/entidades da Administracdo Publica
estadual. A falta de planejamento e de cultura organizacional no tema
contribuem para a existéncia desse cenario. Varios foram os problemas
encontrados, tais como a falta de um controle de acesso fisico e logico, a nao
existéncia de procedimentos para a classificacao das informacoes, a falta de uma
politica de seguranca, até a nao implementacao de copia de seguranca das
informacoes. Vale destacar a falta de um plano de continuidade em praticamente
todos os pesquisados e a falta de uma andlise de risco dos servicos de TI. A Figura
1, a seguir, mostra o cenario geral da situacao da seguranca da informacgao nos
orgaos/entidades pesquisados, com temas (questdes) ordenados de forma
decrescente pelo nivel de criticidade em que se encontram.

Figura 1: Cendrio geral da seguranca da informacao
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Os dados demonstraram ainda que a grande maioria (67%) dos
colaboradores que trabalha na drea de Tl sdo terceirizados, totalizando 959. Com
uma quantidade bem menos expressiva (396), os servidores préprios da
instituicao representam 27 % do total apurado, enquanto os estagiarios, num total
de 38, representam 3%. Finalmente, em nuimero de 37, os servidores publicos
cedidos de outras institui¢oes, totalizaram 3% dos colaboradores que trabalham
na area de TI. A Figura 2 apresenta a relacao existente entre esses diferentes
vinculos.




Figura 2: Distribuicao dos colaboradores de Tl por tipo de vinculo
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Quanto ao processo de Gerenciamento de Servicos, a maioria dos
pesquisados (86%) informou que nao realiza formalmente a gestao de niveis de
servico dos servicos contratados, ou seja, mesmo quando a area de Tl da
instituicao é cliente e nao fornecedor, ndao ha preocupacdo com a avaliagao e o
controle dos resultados. Considerando que um servico contratado pela area de Tl
visa a atender as necessidades dos seus usuarios, a auséncia da gestio dos
fornecedores externos resulta em usudrios insatisfeitos, baixa qualidade dos
servicos e investimentos inadequados.

AFigura 3, aseguir, mostra a situacao geral do Gerenciamento de Servicos de
Tl na Administracao Publica estadual, com temas (questdes) ordenados de forma
decrescente pelo nivel de criticidade em que se encontram.
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Figura 3: Situacao geral do Gerenciamento de Servicos de Tl na Administracao Publica Estadual
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O levantamento completo e detalhado pode ser encontrado na sintese de
auditoria; “Levantamento acerca da situacdo da Governanca de Tecnologia da
Informacdo na Administracao Publica Estadual” [referéncia], tendo sido um
conjunto de recomendacoes e determinacoes produzidas através da Resolucao
No 3550/2010 TCE-CE (CEARA, 2012a). O teor da resolucio permitird aos
gestores de Tl priorizar as agoes necessarias para melhorar a Governanga de TI
nos o6rgaos/entidades jurisdicionados, adequar-se as normas vigentes na
Administracao Pablica estadual e as melhores praticas da area, além de servir de
instrumento acessorio nas negociacdes junto a alta administragdo por recursos
orcamentarios para a area.

Conclusoes

A Governanca de Tl pode ser vista como um conjunto de iniciativas que
fornecem a base para o gerenciamento estratégico da tecnologia da informacao
dentro das instituicoes, elevando o nivel de maturidade dos processos e
garantindo o suporte tecnolégico necessario para que a instituicao atinja seus
objetivos estratégicos.

Através do alinhamento entre os processos de Tl e os objetivos estratégicos
da instituicao, é possivel gerar um ambiente favoravel a criacao de valor. A Tl
passa, entao, a contribuir de forma estratégica, ajudando a agregar valor aos
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produtos e servicos ofertados.

Em face desse perfil estratégico que a Tl vem assumindo, faz-se necessario
avaliar a correta utilizacao da Tecnologia da Informacao através da realizacao
periédica de auditorias independentes. Nesse sentido, no ambito das
administracoes publicas, os Tribunais de Contas tém se estruturado no sentido de
dotar suas Cortes de pessoal qualificado para atuar nesse segmento.

Levantamentos realizados, entretanto, no ambito da esfera federal, através
do TCU, e do Estado do Cear4, através do TCE-CE, tém apontado para inimeras
deficiéncias na area de Governanca de TI, possibilitando, portanto, grandes
oportunidades de melhorias na gestao e no uso de recursos de Tecnologia da
Informacao por parte das instituicoes pablicas.
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Resumo: Constituicao Federal assegura a possibilidade de deferimento de
aposentadoria diferenciada em favor de servidor piblico que exerca atividade
laborativa em ¢bes especiais que prejudiquem sua saide ou sua integridade
fisica, segundo requisitos e critérios a serem estabelecidos em lei complementar.
Todavia, passadas mais de duas décadas da referida previsio normativa, a
regulamentacao ainda nao foi editada, configurando flagrante violacado ao direito
constitucionalmente assegurado, fato ensejador de debates sobre as implicacoes
da mora legislativa e seus meios de solucdo, que merece ser examinado a luz dos
ensinamentos doutrinarios e dos provimentos judiciais aplicaveis a matéria.

Palavras-chave: servidor publico; aposentadoria especial; condicoes
prejudiciais a saide ou integridade; omissao legislativa.

Introducao

Na ordem constitucional atualmente vigente, o servidor publico que trabalha
em condicoes passiveis de prejudicar sua saude ou sua integridade fisica tem
garantido o direito a aposentadoria especial por forca do art. 40, § 4°, lll, da
CF/88, que estabelece a possibilidade de concessao de aposentadoria com
requisitos e critérios diferenciados a serem estabelecidos por lei complementar.

A disposicao constitucional em questao, apesar de ter sua redacao dada pela
Emenda Constitucional n°. 47/2005, pouco ou nada inovou em relacao a questao
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da aposentadoria diferenciada de servidores que laboram em condicoes
especiais, uma vez que apenas reestruturou o dispositivo de modo a continuar
albergando a possibilidade ja contida na redacao original da CF/88 (alias,
anteriormente ja alterado pela EC n°. 20/98), de concessdo de uma aposentadoria
diferenciada aos servidores pablicos.

Ocorre que, mais de duas décadas desde a promulgacdo da CF/88, o
dispositivo, cuja natureza de norma constitucional de eficicia limitada' parece
incontestavel, ainda pende de regulamentacdo, omissao legislativa que tem
gerado inimeras controvérsias, mas, especialmente, constrangido servidores a
ingressarem no Judiciario para efetivacao do direito.

E nesse contexto que estd inserido o presente estudo, objetivando
compreender, com base nos pronunciamentos doutrinarios e jurisprudéncias
acerca da esséncia da previdéncia social dos servidores publicos, da
aposentadoria especial, da aproximacao entre os regimes previdenciarios, do
posicionamento administrativo, entre outros, os desdobramentos da inércia
legislativa e as possibilidades de solucao que vém sendo adotadas e outras que
despontam no cenario legislativo.

1. Regime previdenciario dos servidores publicos

Intensos debates sao tracados acerca da existéncia, ou nao, de uma real
motivacao para a existéncia de um regime previdenciario diferenciado para os
servidores publicos.

As vozes contrarias ao regime proprio de previdéncia social — RPPS,
continuamente alegam uma suposta injustica e uma violacdo ao principio da
isonomia por parte do Estado ao tratar individuos que estariam em situagoes
semelhantes de maneiras diferentes pelo simples fato de alguns serem
“empregados” seus, ao passo que outros sao ligados a iniciativa privada.

De fato, examinando a questao de modo superficial, parece que os
argumentos acima delineados merecem acolhida. No entanto, partindo para um

1 Classificagao doutrinaria de José Afonso da Silva em sua obra “Aplicabilidade das normas constitucionais”, segundo o qual as
normas constitucionais podem ter eficécia plena, quando jé estao aptas a produzir todos seus efeitos, tendo aplicabilidade imediata
independente de qualquer regulamentacao posterior; eficacia contida, hipotese em que, inobstante tenha aplicagao imediata, esta
poderd ser restringida por legislacao infraconstitucional; e eficacia limitada, quando sua aplicabilidade esta condicionada a
regulamentagao legal.




exame mais profundo da matéria, percebe-se que sua solucdo nao é to cartesiana
como se pretende colocar.

Os servidores publicos, atuando em nome do Estado, trabalham em
condicoes diferenciadas, a comecar pela relevancia e vultuosidade dos bens
(materiais ou imateriais) envolvidos, que provocam uma situacdo de pressao
social nao experimentada por outros trabalhadores. E o caso, por exemplo, de um
administrador que, operando na seara privada, lida com um determinado valor
ou com um exato quantitativo de pessoas, ao passo que a atuacao do servidor
publico repercute, via de regra, sobre valores e quantidade de pessoas
indefinidamente maiores.

Além disso, tais valores fazem o servidor conviver cotidianamente com
situacdes que propiciam o exercicio de condutas irregulares. Em face disso, como
uma perspectiva de futuro protegido, a previdéncia diferenciada seria um meio
de desestimular praticas ndao desejadas que provocam ganhos pecunidrios
indevidos ao funcionario publico.

E incontroverso, ainda, que os servidores ptblicos experimentam restricdes
na sua vida laboral, proibicoes estas que nao alcancam os demais trabalhadores.
Exemplo disso é a vedacao a participagdo em geréncia ou administracao de
sociedade privada, personificada ou nao personificada, e o exercicio do
comércio, exceto na qualidade de acionista, cotista ou comanditario (art. 117, X
dalein®.8.112/90).

Deve ser considerado, ainda, que a relacdo juridica estabelecida com o
“Estado-empregador” é marcada pela verticalidade e pela supremacia do
interesse publico, bem diferente do que se observa nas relagcoes trabalhistas nao
estabelecidas com o Estado. Ao passo que nesta Gltima situacao a possibilidade
de negociacao é ampla e gerida por fatores mercantis, naquela é decorrente de
disposicoes normativas que engessam ou mesmo inviabilizam que sejam
transacionadas quaisquer melhorias.

Esse ponto foi bem destacado pelo Deputado Federal José Pinotti
(apudPEREIRA, 1999, p. 153-154) no momento dos debates pertinentes ao texto
que culminou na Emenda Constitucional n°. 20, de 15 de dezembro de 1998,

sendo vejamos:
(...) Cabe destacar as diferencas basicas existentes entre as
atividades prestadas ao setor publico e ao privado. Neste, (setor
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privado) a admissao é efetuada mediante contrato bilateral
(empresa — empregado) possibilitando conhecer previamente as
regras e as garantias da imutabilidade de direitos e deveres,
decorrendo do rompimento desta relagao a rescisao indireta, com
pagamento de indenizacoes financeiras compativeis. Existem,
ainda, entre empresas e empregados, outros mecanismos de
relacdo juridica como a negociacao coletiva, a fixacao da politica
salarial personalizada por empresa, além da participagao dos
empregados nos lucros.

Estas sao caracteristicas proprias do setor privado que, por
inexistirem no setor publico, este necessita de regras proprias e
definidas disciplinando as relagcoes entre servidor e Estado.

Ao contrario do empregado do setor privado, o servidor publico
possui contrato unilateral com a Administracdao Publica onde o
governo estabelece e altera as regras do vinculo de trabalho,
remove servidor, estabelece unilateralmente seus salarios,
concede e retira vantagens financeiras sem a obrigacao de manté-
las permanentemente.

()

Direitos previdenciarios e trabalhistas caminham juntos: se o
objetivo é estabelecer a igualdade dos direitos previdenciarios
para todos os trabalhadores, ha que se uniformizar, também, os
direitos trabalhistas entre as duas categorias supracitadas o que
nao pretende a politica de pessoal da tradicdo brasileira.

Desse modo, a previdéncia, que por sua natureza ja é protetiva ao
trabalhador, serviria, no caso dos funciondrios estatais, como uma protecao mais
ampla, decorrente da maior complexidade de sua atuacdo e das restricoes
experimentadas no exercicio de suas atividades, além de funcionar, ainda, como
uma defesa ao patrimoénio publico, posto que a garantia de uma aposentadoria
em condicoes diferenciadas desestimularia condutas indevidas praticadas pelo

trabalhador publico em desfavor do Estado.
Ocorre que, nao obstante as colocagdes acima destacadas, essa necessidade

de amparo distinto aos servidores nao pode se dar de um modo nao isondémico.
Ao contrario. Deve servir exatamente para resguardar situacoes diferentes no
limite da desigualdade fatica existente.
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Foi assim que a EC n°. 20/98 tratou de instituir um regime préprio com a real
configuracdo previdencidria, na qual o individuo deve necessariamente
participar do custeio do sistema para o posterior usufruto de beneficios’ tal qual
existia no regime geral. Dai porque é usual se afirmar que até 1998 a
aposentadoria do servidor tinha carater administrativo ou estatutario, e nao
previdencidrio. Nesse sentido, a licio de Eduardo Rocha Dias e José Leandro
Monteiro de Macédo (2010, p. 593), literalmente:

O titulo deste capitulo [A emenda constitucional 20/1998 e a
criacao da previdéncia social do servidor publico] indica que a
previdéncia social do servidor publico foi criada pela Emenda
Constitucional 20/1998, visto que os servidores publicos, até
entao, como regra, eram assistidos pelo Estado nas situacoes de
eliminagdo ou reducao de rendimentos, ndo sendo obrigados a
contribuir para o financiamento das prestacoes estatais. Somente
com a Emenda Constitucional 20/1998 é que o servidor passou a
integrar um regime de previdéncia social e, como tal, de carater
contributivo, com regras que devem preservar o equilibrio
financeiro e atuarial.

Antes disso, os beneficios usufruidos pelos servidores publicos eram
marcados pela graciosidade em seu deferimento, ja que nao se exigia, em regra,
contribuicdo prévia, e as regras costumavam ser mais acessiveis que as impostas
aos trabalhadores em geral. Assim, é possivel afirmar que a aposentadoria do
servidor publico se caracterizava como um evento “pro labore facto”, isto €,
decorria fato de trabalharem para o Estado e ndo de contribuirem para a posterior
percepcao do beneficio.

Essa pretérita configuracao do regime dos servidores publicos gerou,
indubitavelmente, problemas na manutencao do sistema, uma vez que 0s
beneficios findavam por ser integralmente custeados com recursos do erario.

2 Ressalto, todavia, que a Emenda Constitucional n°. 3, de 17 de margo de 1993, incluiu o §6° no art. 40 da Constituicao Federal,
prevendo que “as aposentadorias e pensoes dos servidores ptblicos federais serdo custeadas com recursos provenientes da Unido e
das contribuicoes dos servidores, na forma da lei”, disposicao regulamentada pela Lei Federal n°. 8.688, de 21 de julho de 1993,
que alterou o art. 231, §2° da Lei Federal n°. 8.112, de 11 de dezembro de 1990 para repisar que “o custeio das aposentadorias e
pensoes é de responsabilidade da Uniao e de seus servidores” e estabelecer aliquotas progressivas de 9% a 12%. Anteriormente,
(quando) aconteciam contribuicoes, eram para pensao e para sadde, essas, sim, consideradas de fundo contributivo e geridas,
muitas vezes, por entidades proprias, os institutos de pensao.




Ressalto que, agravando essa situacao, na década de 1990 existiu um grande
aumento das despesas com inativos e pensionistas, oriunda da transferéncia feita
pela Unido e pela maioria dos Estados e Municipios, dos seus servidores celetistas
para o regime estatutario, efetivando-os de forma automética e propiciando um
enorme nuimero de aposentadorias represadas.

Em tal cendrio, a Emenda n°. 20/98 inseriu uma nova forma de pensar a
previdéncia do servidor publico, partindo de perspectivas novas para o regime e
buscando precipuamente a manutencdo (ou oportunizacdao) do equilibrio
financeiro e atuarial do sistema, sendo essa sua pedra de toque, sem descuidar,
contudo, de um projeto de aproximacgao entre os regimes geral e préprio de
previdénciasocial.

2. Aposentadoria diferenciada dos servidores publicos que trabalham em
condicoes especiais

Perscrutando a legislacao patria, observa-se que o constituinte,
reconhecendo o sacrificio laborativo a que estiao submetidos alguns
trabalhadores que exercem suas atividades em condic¢oes prejudiciais a sua satde
e/ou integridade fisica, permitiu que fossem aposentados com um lapso de
contribuicao mais estreito que o exigido dos demais profissionais.

Esse beneficio, que se convencionou chamar aposentadoria especial, é
devido ao segurado que tenham trabalhado sob a exposicao aos agentes nocivos
quimicos, fisicos, biolégicos ou associacdo de agentes prejudiciais a satide ou a
integridade fisica, pelo periodo equivalente ao exigido para a concessdo do
beneficio.

Sua natureza juridica é matéria que ainda hoje nao restou pacificada. Parte

da doutrina a considera como um tipo de aposentadoria por invalidez
antecipada, presumindo, portanto, que um maior tempo nas condicdes especiais
ensejaria uma futura perda da capacidade laborativa do segurado, fato ensejador
da aposentadoria por invalidez (cf. COIMBRA, 1997, p. 155-156). Outros autores
afirmam que se trata de mera aposentadoria por tempo de contribuicdo, mas com
a exigéncia de um lapso menor que o cobrado dos demais segurados, algo que
funcionaria como uma espécie de compensacao pelas condicoes laborais a que
sao submetidos (cf. CASTRO; LAZZARI; 2011, p. 637). Por fim, existem
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estudiosos que a consideram uma nova modalidade aposentatoria, diversa das
demais (cf. IBRAHIM, 2006, p. 488).

A CF/88, ao tratar da previdéncia social, assegurou o direito a aposentadoria
especial em favor dos trabalhadores da iniciativa provada no art. 201, §1°, da
CF/88 e, com relacao aos servidores publicos, no art. 40, in verbis:

Art. 40 — (Omissis)

§ 4° E vedada a adocao de requisitos e critérios diferenciados para
a concessao de aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que
trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
complementares, os casos de servidores:

| portadores de deficiéncia;

[ que exercam atividades de risco;

111 cujas atividades sejam exercidas sob condicoes especiais que
prejudiquem a satide ou a integridade fisica. (Grifei)

A disposicao excepciona a regra de critérios e requisitos homogéneos para a
concessdo de beneficios por levar em consideracdo a degradacao que o exercicio
daatividade ocasiona ao trabalhador a ela submetido.

Lucas RochaFurtado (2007, p. 955) coloca em perspectiva, dentro do quadro
da previdéncia social, as aposentadorias especiais deferidas em favor de
servidores publicos:

Dentro do regime especial dos servidores publicos existem
categorias que observam requisitos e critérios diferenciados para
a obtencdo de aposentadoria. Entas correspondem as
denominadas aposentadorias especiais. Ou seja, o regime
previdenciario dos servidores publicos é especial em relacio aos
trabalhadores do setor privados, e dentro desse regime
previdencidrio especial, existem aposentadorias especiais. Estas
aposentadorias sao especiais porque seguem requisitos e critérios
diferenciados daqueles acima indicados e aplicaveis aos
servidores publicos em geral.

A efetivacao desse direito constitucional, no entanto, reclama a edicao de lei
complementar na qual dever restar estabelecidos os termos de concessao do
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beneficio. Isto é, deve dizer os requisitos a serem adimplidos, os meios de
comprovagao, o modo de concessao, entre outros pontos.

Todavia, o fato é que, além de ainda hoje a norma infraconstitucional ndo ter
sido editada, a Lei n°. 9.717/98, que traca as regras gerais dos regimes proprios,
sofreu a inclusao de dispositivo, por medida proviséria com efeitos praticamente
ad eternum resguardados pela EC n°. 32/2001°, na qual foi aposta expressa
vedacao de concessao de aposentadoria especial a servidor publico antes da
edicao dareferida lei complementar, senao vejamos:

Art. 5° Os regimes proprios de previdéncia social dos servidores
publicos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal nao
poderao conceder beneficios distintos dos previstos no Regime
Geral de Previdéncia Social, de que trata a Lei n®8.213, de 24 de
julho de 1991, salvo disposicao em contrario da Constituicao
Federal.

Paragrafo unico. Fica vedada a concessao de aposentadoria
especial, nos termos do § 40 do art. 40 da Constituicao Federal,
até que lei complementar federal discipline a matéria. (Incluido
pelaMedida Provisérian®2.187-13, de 2001) (Grifei)

Aqui, é devido assentar que o dispositivo estd eivado de possivel
inconstitucionalidade, uma vez que existe corrente doutrinaria que defende sua
violacdo ao art. 24, §3° da CF. Em tal sentido estd a licao de Eduardo Rocha Dias,
José Leandro Monteiro de Macédo e André Studart Leitao (2012, 9.31),
literalmente:

Contudo, a vedacao de concessio de aposentadoria de
aposentadoria especial para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, veiculada pelo pardgrafo Gnico do art. 5° da Lei
9.717/1998, até que lei complementar federal discipline a
matéria, fere o disposto no §3° do art. 24 da CF (“inexistindo lei
federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a competéncia

3 Emenda Constitucional n°. 32, de 11 de setembro de 2001: “Art. 2° As medidas provisérias editadas em data anterior a da
publicacao desta emenda continuam em vigor até que medida proviséria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberagao
definitivado Congresso Nacional”.
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legislativa plena, para atender as suas peculiaridades”). Com
efeito, quando a Unido Federal estabelecer as normas gerais
acerca da aposentadoria especial (ainda nao existe essa lei
complementar federal), todos os entes federados a ela se
submeterdo. Até a publicacido dessa lei complementar, no
entanto, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tém
competéncia legislativa plena para disciplinar a matéria, nos
moldes do art. 24, §3°, da CF. Desse modo, afigura-se
inconstitucional, por limitar competéncia legislativa consignada
constitucionalmente, o art. 5°, paragrafo UGnico, da Lei
9.717/1998.

Nesse balanco, em que pese o possivel vicio do normativo, mas partindo da
presuncao da constitucionalidade das normas, parece estar assente que,
legislativamente, o exercicio do direito constitucional apenas serd possivel nos
caso da efetiva regulamentacao legal.

Destaco, por oportuno, que a mora aqui enfrentada é pertinente apenas aos
servidores publicos estatutarios, e nao aos celetistas. Sobre a peculiar situacao do
servidor submetido as regras da Consolidacao das Leis do Trabalho que passou a
condicao de estatutario, apesar de existir farta jurisprudéncia no sentido do
reconhecimento do direito a contagem como tempo especial do lapso trabalhado
em condicbes especiais enquanto celetista (posicionamento adotado, inclusive
pelo TCU, nos termos do Acérdao n°. 735/2012 — Plenario), o STF ainda esta
enfrentando o tema em sede de repercussao geral reconhecida no recurso
extraordinarion®. 612.358.

Nesse feito, é valido consignar que a entao Ministra Ellen Gracie, Relatora,
votou pelo reconhecimento da repercussao geral ndo sem antes destacar que a
matéria estava, sim, pacificada naquela Corte, citando, inclusive, inimeros
julgados em tal sentido (RE n°. 378.195, RE n°. 539.103, RE n°. 463.047, RE n°.
576.144, dentre outros). Reconheceu-o, em verdade, para possibilitar que,
havendo julgamento da matéria em repercussao geral, possam os Ministros
decidir casos semelhantes monocraticamente, e que Tribunais de origem possam
recorrer ao art. 543-B do Cdédigo de Processo Civil para dar desfecho a ainda
outros processos similares.

Com relacgao aos servidores publicos estatutarios, a Suprema Corte também
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nao se quedou inerte, tendo tratado a questao de maneira ainda mais acurada,
dada a maior complexidade da matéria, conforme sera tratado no topico seguinte.

3. O reconhecimento da mora legislativa pelo Supremo Tribunal Federal

Em decorréncia do siléncio legislativo na edicdao da lei complementar
reclamada pelo art. 40, §4°, Il da CF/88, inimeros servidores publicos
provocaram o Supremo Tribunal Federal por meio de mandados de injuncao nos
quais objetivavam o reconhecimento da mora legislativa e do asseguramento do
exercicio do direito de serem aposentados com regras diferenciadas.

Em principio, cabe destacar a doutrina de Pedro Lenza (2011, p. 953) acerca
da existéncia de 4 posicionamentos distintos acerca dos efeitos da decisao do
mandado de injuncao: (a) concretista geral, quando o STF legislaria no caso
concreto mas com efeito erga omnes; (b) concretista individual direta, quando a
decisao valera apenas para o autor do MI, diretamente; (c) concretista individual
intermedidria, no caso em que o Judiciario fixa prazo para que o legislador supra a
mora, e, permanecendo a omissdo, o autor no Ml passa a ter o direito assegurado
e; (d) nao concretista, segundo a qual o Ml serve apenas para declarar a omissao.

Dirley da Cunha Junior (2009, p. 807-808), por sua vez, deixa expressa sua
adesao a corrente concretista do mandado de injuncao, sendo vejamos:

O objeto do mandado de injuncao é, sem duvida, tornar viavel o
exercicio de um direito fundamental, quer a obrigacao de prestar
o direito seja do poder publico, quer seja do particular. Assim,
nao se presta o instituto a obter a norma regulamentadora, pois tal
objeto foi reservado pela Constituicio a acao direta de
inconstitucionalidade por omissao (...)

O objeto do mandamus ndo é, assim, uma ordem para legislar ou
para expedir a norma faltante. No mandado de injuncao, o Poder
Judiciario supre a omissao do poder publico (...) (Grifo no
original)

Pois bem. Instado a pronunciar-se acerca da peculiar situacao dos servidores
publicos que l[aboram em condigoes especiais no mandado de injungdo n°. 721,
0 Ministro Marco Aurélio defendeu ser o momento de o Supremo Tribunal
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Federal assentar o carater mandamental e nao apenas declaratério do dito
remédio constitucional, devendo o Judiciario, por forca do disposto no art. 5°,
LXXl eseu § 1°, da CF, nao somente declarar a omissao legislativa, mas viabilizar,
no caso concreto, o exercicio desse direito, afastando as consequéncias da inércia
do legislador. Segue o que consignou o Ministro em seu voto, literalmente:

E tempo de se refletir sobre a timidez inicial do Supremo quando
ao alcance do mandado de injuncao, ao excesso de zelo, tendo
em vista a separacao e harmonia entre os Poderes. E tempo de se
perceber a frustracdo gerada pela postura inicial, transformando o
mandado de injun¢iao em acao simplesmente declaratoria do ato
omissivo, resultando em algo que néo interessa, em si, no tocante
aprestacao jurisdicional, tal como consta no inciso LXXI do artigo
5° da Constituicao Federal, ao cidadao. Impetra-se este mandado
de injuncao nao para lograr-se simples certidao da omissao do
Poder incumbido de regulamentar o direito a liberdades
constitucionais, a prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania. Busca-se o Judiciario na crenca de lograr
a supremacia da Lei Fundamental, a prestacao jurisdicional que
afaste as nefastas consequéncias da inercia do legislador.

Em seguida, arrematou:

Conclamo, por isso, o Supremo, na composicao atual, a rever a
Optica inicialmente formalizada, entendendo que, mesmo assim,
ficara aquém da atuacao dos tribunais do trabalho, no que, nos
dissidios coletivos, a eles a Carta reserva, até mesmo, a atuagao
legiferante, desde que, consoante prevé o §2° do artigo 114 da
Constituicao Federal, sejam respeitadas as disposicdes minimas
legais de protecao do trabalho.

Foi assim que, partindo da perspectiva de que o mandado de injuncdo nao
serve apenas para declarar a mora do poder competente para legislar sobre a
espécie, mas também para solucionar a questao concreta do autor da demanda
submetida a sua apreciacdao por meio da aplicacdo de norma supletiva, o
Supremo Tribunal Federal passou a deliberar no sentido da utilizacao das normas
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de aposentadoria especial direcionadas aos trabalhadores do regime geral aos
servidores publicos.

Ou seja, o STF, reviu seu posicionamento acerca dos limites da decisao em
mandado de injuncao e, por unanimidade de votos®, garantiu o direito da autora,
servidora publica, a contagem diferenciada do tempo de servico, em decorréncia
de atividade em trabalho insalubre prevista no § 4° do art. 40 da CF, utilizando
como parametro as disposicdes direcionadas ao regime geral de previdéncia
social (art. 57 daLei 8.213/91).

Foi o que constou no ja mencionado mandado de injuncao n®. 721, julgado
ainda em 2007, momento em que a mora do legislador ja ultrapassava 19 anos.
Vejamos os termos da decisao:

MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA. Conforme disposto
no inciso LXXI do artigo 5° da Constituicao Federal, conceder-se-
4 mandado de injungdao quando necessario ao exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, a soberania e a cidadania. H& acao
mandamental e ndo simplesmente declaratéria de omissao. A
carga de declaragao nao é objeto da impetracao, mas premissa da
ordem a ser formalizada. MANDADO DE INJUNCAO -
DECISAO - BALIZAS. Tratando-se de processo subjetivo, a
decisao possui eficacia considerada a relacao juridica nele
revelada. APOSENTADORIA - TRABALHO EM CONDI(;()ES
ESPECIAIS - PREJUIZO A SAUDE DO SERVIDOR -
INEXISTENCIA DE LEI COMPLEMENTAR - ARTIGO 40, § 4°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. Inexistente a disciplina especifica
da aposentadoria especial do servidor, impoe-se a adocao, via
pronunciamento judicial, daquela propria aos trabalhadores em
geral - artigo 57, § 1°, da Lei n° 8.213/91. (Ml 721, Relator(a):
Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
30/08/2007, DJe-152 DIVULG 29-11-2007 PUBLIC 30-11-2007
DJ 30-11-2007 PP-00029 EMENT VOL-02301-01 PP-00001 RT])
VOL-00203-01 PP-00011 RDDP n. 60, 2008, p. 134-142).(Crifei)

4 Votaram, além do Relator Ministro Marco Aurélio, os Ministros Celso de Mello, Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Carlos Ayres Brito,
Ricardo Lewandowski, Carmen Ltcia e César Peluso (Presidente). Impedido o Ministro Dias Toffoli.
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Em outros julgamentos posteriores, a Suprema Corte reafirmou a aplicacao
da legislacao dirigida aos segurados do regime geral aos servidores publicos no
que toca a aposentacao especial. Cito, por todas, as decisdes proferidas nos
processos MI 1083, MI 758 ED, MI 1286 ED, MI 795 e MI 788.

Sobre a alteracao jurisprudencial, o escolio de Eduardo Rocha Dias e José
Leandro Monteiro de Macédo (2010, p. 622):

39.3.7 Aposentadoria especial do servidor

(...) A demora na edicao da lei complementar levou o pleno do
STF a declarar a mora legislativa do Poder Publico no Mandado
de Injuncao 721 (Relator Ministro Marco Aurélio), facultando a
uma servidora publica o direito a aposentadoria especial nos
termos do art. 57 da Lei 8.213/1991, até que venha a ser editada a
citada lei. De acordo com o Relator do aludido Mandado de
Injungdo, “ndao ha divida quanto a existéncia do direito
constitucional para adocao de requisitos e critérios diferenciados
para alcancar a aposentadoria daqueles que trabalham sob
condicdes especiais, e em funcoes que prejudiquem a satde e
integridade fisica”. Entretanto, a falta de regulamentacao desse
direito, cabe ao Supremo autorizar de forma temporaria, até a
vinda da lei complementar, o exercicio do direto assegurado
constitucionalmente. Ainda para o Relator “ha de se conjugar o
inciso 71 do artigo 5° da Constituicao Federal, com o §1° do
citado artigo, a dispor que as normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais constantes da Constituicao tém aplicacao
imediata.” (Grifo no original)

Merece ser assentada, ainda, a competéncia para legislar acerca da
aposentadoria especial do servidor publico. Segundo disposicao contida no art.
24, Xl da CF/88, compete a Unido, Estados e Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre previdéncia social. Em sendo assim, foi levantada a
questao de, no caso de servidores estaduais e municipais, o polo passivo do
mandado de seguranca ser ocupado pelo governador ou pelo prefeito respectivo.
Instado a se pronunciar, o STF assim decidiu a questao:




CONSTITUCIONAL. MANDADO DE INJUNC;\O.
APOSENTADORIA ESPECIAL. SERVIDORES PUBLICOS
ESTADUAIS E MUNICIPAIS. DECISAO QUE CONCEDE A
ORDEM PARA DETERMINAR QUE A AUTORIDADE
ADMINISTRATIVA COMPETENTE ANALISE A SITUACAO
FATICA DO IMPETRANTE A LUZ DO ART. 57 DA LEI
8.213/1991. AGRAVO REGIMENTAL DA UNIAO. ALEGACAO
DE ILEGITIMIDADE PASSIVA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA
E DE INCOMPETENCIA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE
PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS ESTADUAIS E
MUNICIPAIS. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO. A Corte
firmou entendimento no sentido de que a competéncia
concorrente para legislar sobre previdéncia dos servidores
publicos nao afasta a necessidade da edicio de norma
regulamentadora de carater nacional, cuja competéncia é da
Uniao. Por esse motivo, a Corte assentou a legitimidade do
Presidente da Republica para figurar no polo passivo de
mandado de injuncao sobre esse tema. Precedentes. Agravo
regimental desprovido. (Ml 1898 AgR, Relator(a): Min.
JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 16/05/2012,
ACORDAO ELETRONICO DJe-107 DIVULG 31-05-2012
PUBLIC 01-06-2012) (Grifei)

A Suprema Corte considerou, portanto, que a competéncia legislativa
concorrente sobre o tema da aposentadoria dos servidores publicos nao afasta a
necessidade de um tratamento uniforme da matéria, especialmente por se tratar
de norma que excepciona as regras gerais de aposentadoria, configurando a
necessidade da edicdo de norma regulamentadora de carater nacional, cuja
competéncia é da Unidao, contexto que enseja a legitimidade passiva
doPresidente da Republica.

Além disso, é imperioso, para o préprio conhecimento do mandado de
injungao, que o impetrante acoste a inicial prova de que esta sendo tolhido no
exercicio do seu direito constitucional. Foi o que restou assentado no voto da
Ministra Carmen Lucia no agravo regimental no mandado de injuncao n°. 4500,
no STF, e acolhido por unanimidade pelo Colegiado:
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5. Na espécie dos autos, a Agravante alega que a auséncia da
norma regulamentadora do art. 40, § 4°, inc. lll, da Constituicao
da Republica tornaria inviavel o exercicio do seu direito a
aposentadoria especial, em razao das condicdes especiais a que
estaria submetida em suas atividades, pois os termos para sua
aposentacdo deveriam ser definidos por lei complementar.
Para ser cabivel o mandado de injuncao, ha de se comprovar
concreta inviabilidade do exercicio de direito ou liberdade
constitucional pelo seu titular em razdo de omissao legislativa.
Dai porque deve ser comprovada a titularidade do direito (no
caso, a aposentadoria) e a sua inviabilidade decorrente da
auséncia de norma regulamentadora do direito constitucional.
Nesse sentido:
“Contudo, apesar da juntada de documentos que
informam a condicdo de servidora publica, o tempo de
servico e o recebimento de adicional de periculosidade,
ndo ha noticia nos autos de que a Administragao Publica
lhe tenha negado a concessao da aposentadoria especial
com fundamento na omissao legislativa apontada.
Portanto, ndo se pode concluir, de plano, que o exercicio
desse direito esteja inviabilizado pela auséncia de norma
regulamentadora.
Assim, verifico a auséncia de pressuposto essencial que
viabiliza o regular prosseguimento do feito: a
comprovacao, in concreto, da inviabilidade do exercicio
do direito a aposentadoria especial pela Administracao
Pablica em razdo da omissao legislativa.
Saliente-se que a simples alegacdo de inviabilidade do
exercicio de direito constitucional ndo é elemento
suficiente a ensejar a atuacao jurisdicional, nos termos da
jurisprudéncia desta Corte. A comprovacdo concreta da
inviabilidade do direito constitucionalmente assegurado
em virtude de auséncia de norma é requisito essencial da
presente acdo. Neste sentido: MI-AgR 375, Rel. Min. Carlos
Velloso, D] 15.2.1992; Ml 3.583, Rel. Min. Cdrmen Lucia,
DJe 26.8.2011; M1 4.071, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
Dje 6.10.2011; Ml 3.584, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe
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22.8.2011”7 (Ml 4.279, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe
1°.3.2012, grifos nossos).
“AGRAVO REGIMENTAL NO MANDADO DE
INJUNCAO. APOSENTADORIA ESPECIAL. ART. 40, § 4°,
DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PRESSUPOSTOS
DE CABIMENTO. 1. Constituem pressupostos de
cabimento do mandado de injuncao a demonstracao pelo
Impetrante de que preenche os requisitos para a
aposentadoria especial e a impossibilidade de usufruila
pela auséncia da norma regulamentadora do art. 40, § 4°,
da Constituicdo da Republica. Precedentes. 2. Agravo
regimental ao qual se nega provimento” (Ml 3.583-AgR, de
minharelatoria, Plenario, DJe 6.2.2012),
Portanto, essa acao constitucional exige, para seu conhecimento,
a demonstracao de que a auséncia da norma regulamentadora
esteja inviabilizando o exercicio de direito constitucionalmente
assegurado a Agravante. A inexisténcia de atos concretos e
especificos que comprovem que o exercicio do direito a
aposentadoria especial estaria sendo inviabilizado, por auséncia
da norma regulamentadora do art. 40, § 4°, da Constituicao da
Republica, revela ser a Agravante carecedora da acao proposta.
6. Intimada para suprir a falha apontada e emendar a peticao
inicial nos termos do art. 284 do Cdédigo de Processo Civil, a
Agravante nao cumpriu a determinagdo no prazo legal. Portanto,
ausentes 0s requisitos processuais que viabilizariam o regular
tramite do presente mandado de injuncao’. (Grifos no original)

Diante do que restou consignado, o STF assentou entendimento no sentido
de que, nao obstante esteja reconhecido o direito dos servidores publicos a
aposentadoria especial, o processamento do feito dependera da demonstracdo de
que administrativamente nao o pdde exercer, algo que, penso, sera feito por meio
da juntada da negativa administrativa ao pleito, ensejando ser a solicitagcao
administrativa uma etapa obrigatoria prévia a provocacao judicial.

Ap6s o pronunciamento judicial, a concessao do beneficio deverd ser feita

5 MI 4500 AgR, Relator(@): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 13/06/2012, PROCESSO ELETRONICO DJe-150
DIVULG 31-07-2012 PUBLIC 01-08-2012.




caso a caso, oportunidade em que o impetrante deve comprovar
administrativamente que cumpre os requisitos previstos no artigo 57 da Lei
8.213/91.

Destaco, a propésito, que o STF partiu ndo apenas de um critério analégico
para estabelecer a utilizacdo da Lei n°. 8.213/91, mas também de um dispositivo
constitucional (in casu, o art. 40, §12), segundo o qual é devida a aplicacao, no
que couber, ao regime de previdéncia dos servidores publicos, dos requisitos e
critérios utilizados e instituidos pelo RGPS.

A reiteracao do entendimento desaguou em proposta de edi¢dao de simula
vinculante pelo entao Presidente daquele Colegiado, Ministro Gilmar Mendes
(namero 45-8/927), que, como sugestdo de texto colocou: “enquanto inexistente
a disciplina especifica sobre aposentadoria especial do servidor publico, nos
termos do artigo 40, § 4° da Constituicao Federal, com a redacdo da Emenda
Constitucional n. 47/2005, impde-se a adocao daquela propria aos trabalhadores
em geral (artigo 57, § 1° da Lei n. 8.213/91)”. A proposi¢ao remonta a 2009,
quando foi possibilitado que entidades interessadas apresentassem sugestoes a
formulacao do texto da simula sobre aposentadoria especial. Apesar de ser tema
pacificado, a simula ainda nao foi editada.

Portanto, reconhecida a mora legislativa e definidos os critérios a serem

utilizados na concessdao da aposentadoria diferenciada em favor do servidor
publico que labore em condicdes especiais que prejudiquem a sua satde ou
integridade fisica, o usufruto do direito depende agora da concretizacao dos
instrumentos ja fornecidos pelo STF.

4. Repercussao administrativa do posicionamento do STF

Tendo em vista a diretriz firmada pelo Supremo Tribunal Federal, e
considerando a necessaria comprovacao dos requisitos comprobatorios do labor
em condicoes especiais, o Secretario de Politicas da Previdéncia Social editou a
Instrucdo Normativa n°. 1/2010, na qual “estabelece instrucdes para o
reconhecimento do tempo de servico publico exercido sob condicdes especiais
que prejudiquem a saude ou a integridade fisica pelos regimes préprios de
previdéncia social para fins de concessao de aposentadoria especial aos
servidores publicos amparados por Mandado de Injuncao”.
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Antes mesmo de adentrar no mérito da IN n°. 1/2010, é de se destacar que,
nao obstante se compreenda que o mandado de injuncdo produza efeito apenas
entre as partes envolvidas, é de causar estranheza a logica decorrente de seu
direcionamento estar restrito a servidores amparados por pronunciamento
judicial, ja que (a) para aplicacao administrativa dos termos da IN, os servidores
devem ingressar em juizo e; (b) para ingressar em juizo, devem ter feito um
pretérito requerimento administrativo.

Ou seja, o servidor deve solicitar a aposentadoria especial & Administracao
(ja sabendo que terd o pedido negado); depois, ingressar no Judiciario para o
reconhecimento do direito (amparado pela jurisprudéncia consolidada do STF a
sinalizar o atendimento do pleito) e, por fim, retornar & Administracao para
comprovacao dos requisitos estabelecidos na IN, fazendo parecer que o
interessado anda em circulos.

Feitas tais premissas, e partindo para o exame da IN n°. 01/2010, vé-se que o
enquadramento da atividade como passivel de aposentadoria especial sera feito
de acordo com a previsao legal vigente no momento de seu exercicio, senao
vejamos:

Art. 2°. A caracterizacao e a comprovacao do tempo de atividade
sob condicoes especiais obedecerao ao disposto na legislacao em
vigor na época do exercicio das atribuigoes do servidor publico.

§ 1° O reconhecimento de tempo de servico publico exercido
sob condicdes especiais prejudiciais a saude ou a integridade
fisica pelos regimes proprios dependera de comprovacao do
exercicio de atribuicdes do cargo publico de modo permanente,
nao ocasional nem intermitente, nessas condicoes.

§ 2° Nao sera admitida a comprovacdo de tempo de servigo
publico sob condicbes especiais por meio de prova
exclusivamente testemunhal ou com base no mero recebimento
de adicional de insalubridade ou equivalente.

Art. 3°. Até 28 de abril de 1995, data anterior a vigéncia da Lei no
9.032, o enquadramento de atividade especial admitira os
seguintes critérios:

| - por cargo publico cujas atribuicoes sejam andlogas as
atividades profissionais das categorias presumidamente sujeitas a
condicdes especiais, consoante as ocupacdes/grupos




REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

profissionais agrupados sob o cédigo 2.0.0 do Quadro anexo ao
Decretono 53.831, de 25 de margo de 1964, e sob o c6digo 2.0.0
do Anexo Il do Regulamento dos Beneficios da Previdéncia
Social, aprovado pelo Decreto no 83.080, de 24 de janeiro de
1979; ou

[l - por exposicao a agentes nocivos no exercicio de atribuicoes do
cargo publico, em condigoes andlogas as que permitem
enquadrar as atividades profissionais como perigosas, insalubres
ou penosas, conforme a classificacao em funcao da exposicao aos
referidos agentes, agrupados sob o cédigo 1.0.0 do Quadro
anexo ao Decreto no 53.831, de 1964 e sob o cédigo 1.0.0 do
Anexo | do Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social,
aprovado pelo Decreto no 83.080, de 1979.

Sera consoante, portanto, com as disposicoes da Lei n°. 9.032 (alteradora da
Lein®.8.213/91) se posterior 28.04.1995, data de advento do normativo, quando
o segurado devera comprovar que efetivamente laborou em condicoes especiais
passiveis de percepcdo do beneficio. Acaso exercido em lapso pretérito, devera
ser demonstrado pelo interessado que integrava categoria funcional amparada
pelo direito a inativagao diferenciada.

De igual modo, foi editada Orientacago Normativa n°. 6/2010, pelo
Secretario de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao, objetivando uniformizar os procedimentos relacionados a concessao de
aposentadoria especial prevista no art. 57 da Lei n® 8.213/91 ao servidor publico
federal amparado por decisao em mandado de injuncao julgado pelo Supremo
Tribunal Federal.

Desde ja fica registrada a mesma critica estabelecida acerca da
obrigatoriedade de decisao judicial para o reconhecimento do direito ja
delineada anteriormente sobre aIN n°. 1/2010.

Ponto a ser destacado na ON n°. 6/2010 ¢é referente a expressa indicacao de
responsabilizacao administrativa, civil e penal do servidor que efetive a
concessao do beneficio de modo irregular, aqui entendido como aquele que nao
esteja consoante com as instrucdes entao estabelecidas:

Art. 15. Compete aos dirigentes de Recursos Humanos a
execucao das aposentadorias especiais e da conversao do tempo
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especial, observando-se as decisoes judiciais proferidas e as
disposicoes estabelecidas nesta Orientacdo Normativa, ficando
sujeitos a responsabilizacado administrativa, civil e penal quanto
aos atos de concessao indevidos, ou que causem prejuizo ao
erario.

A ON igualmente estabelece a necessaria comprovacdo do labor em
condicdes especiais, devendo o servidor apresentar, “documentos que
contenham elementos necessarios a inequivoca comprovacao de que o servidor
tenha exercido atividades sob condigoes especiais, submetido a agentes nocivos
quimicos, fisicos, biolégicos ou associacao e agentes prejudiciais a saide ou a
integridade fisica”.

Sobre a necessaria comprovacao do labor em condicoes especiais, Carlos
Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari (2011, p. 845) apontam que
enseja uma especial dificuldade para a maioria dos servidores publicos, haja vista
que muitos entes publicos ndao produziram os competentes laudos técnicos
periciais aptos a tal fim, o que ensejaria o reconhecimento ainda incompleto do
direito a aposentadoria especial.

5. O deferimento da aposentadoria especial como meio de concretizacao
do principio daisonomia

Ao longo das ultimas décadas, o legislador tem trabalhado de modo a
aproximar os regimes geral e préprio de previdéncia social, objetivando que
servidores publicos e trabalhadores da iniciativa privada tenham, cada dia mais,
um tratamento previdenciario igualitario, submetido a condicdes e garantias
similares, sendo demonstracao clara disso as reformas constitucionais que vém
sendo efetivadas a partir a Constituicao de 1988, definidoras de fortes restricoes, e
mesmo extingoes, de vantagens indevidas e/ou simplesmente nao deferidas aos
trabalhadores em geral, bem como a recente regulamentacao da previdéncia
complementar do servidor publico.

Ocorre que, penso, Onus e bonus devem, necessariamente, caminhar juntos.
Se os servidores publicos estao perdendo vantagens que antes possuiam para que
seu regime se aproxime do RGPS (e aqui nao se pretende adentrar no mérito da
correcao ou incorrecao da extincao de varios desses beneficios), € justo que




também usufruam das mesmas garantias deferidas aos trabalhadores da iniciativa
privada.

Ora, retomando a ideia que a aposentadoria especial tem por objetivo
justamente salvaguardar a salde e a integridade fisica e mental do trabalhador
que laborou durante certo tempo submetido a agentes nocivos, essa garantia deve
ser operacionalizada de modo a assegurar, em Ultima instancia, a propria
dignidade do segurado, por meio do respeito a sua qualidade de vida, tanto para
servidores quanto para nao servidores.

Ademais, o art. 7°, XXII, da CF/88 outorga ao trabalhador, urbano ou rural, o
direito a reducao dos riscos inerentes ao trabalho, perspectiva também
assegurada ao servidor publico, nos termos preconizados pelo art. 39, §3°, da
mesma CF, igualdade de tratamento consonante com o principio da isonomia
trazido no caputdo art. 5°, pois, sem duavida, o servidor publico também é
trabalhador.

Nesse balanco, percebe-se que a concessao da aposentadoria diferenciada
ao servidor publico que labora em condigdes especiais € meio de concretizagao
do proprio principio da isonomia, ja que trata trabalhadores que estao
submetidos ao mesmo contexto laborativo potencialmente causador de danos a
saude ou a integridade fisica de forma equivalente - sejam eles da iniciativa
privada, sejam servidores publicos —, e os difere, de outra face, dos operarios que
exercem suas atividades em ambiente salubre, razao pela qual é imperioso
concluir que a lacuna legal nao pode se constituir em ébice ao reconhecimento
do direito constitucional a aposentadoria especial.

6. Perspectivas legislativas

Em face da exigéncia constitucional de edicao de lei complementar para
regulamentar o art. 40, § 4°, lll, e da incontroversa mora legislativa, diversos
projetos de lei tramitam no Congresso Nacional, objetivando concretizar a
reclamada regulamentacao legal do direito previsto constitucionalmente.

Em principio, merece ser destacado que ainda em maio de 2005 o entao
Deputado Federal Lobbe Neto apresentou projeto de indicacao (n°. 5303/2005)
dirigido ao Ministro da Previdéncia Social, no qual seria sugerido que
apresentasse projeto de lei complementar ao Congresso que dispusesse sobre



aposentadoria de servidores publicos, nos casos de atividades exercidas
exclusivamente em condicbes especiais que prejudiquem a satide ou integridade
fisica.

Outra oferta legislativa veio com os Deputados Federais Mauro Nazif,
Ilderlei Cordeiro e outros que ingressaram com a Proposta de Emenda
Constitucional n°. 449/09, objetivando alterar a redacao do préprio art. 40, §4°,
da CF/88 para estabelecer o tempo para a aposentadoria especial, senao vejamos:
“lll - que tiverem trabalhado sujeitos a condigoes especiais que prejudiquem a
saude ou a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco)
anos, conforme dispuser a lei”. o ponto de destaque da PEC estd em seu art. 2°, ao
definir que, enquanto nao entrar em vigor a lei prevista no art. 40, § 4°, Ill, da
Constituicao Federal, a aposentadoria especial do servidor publico estaria
submetida as mesmas regras dos trabalhadores vinculados ao regime geral.

Nao obstante tenha apenas reafirmado a solucao ja aposta pelo STF, haveria,
a partir de entao, uma previsao constitucional nesse sentido, o que nao daria
espago a negativa do direito pela Administracao, tampouco da necessidade de
prévio pronunciamento judicial.

Tramita, ainda, o Projeto de Lei Complementar n°. 472/2009 (Camara dos
Deputados) (autoria do Deputado Federal Arnaldo Faria de S3), ao qual estao
apensados os PLC n°. 555/2010 (autoria do Poder Executivo) e n°. 147/2012
(autoria da Deputada Federal Flavia Morais).

A proposta inicial da PLC n® 472/2009 coloca como requisitos para a
aposentadoria especial, além do lapso de 15, 20 ou 25 anos trabalho permanente
e habitual, ndo ocasional nem intermitente, sujeito a condicdes especiais que
prejudiguem a saide ou a integridade fisica, assim entendidas as que o
exponham aos agentes nocivos quimicos, fisicos, bioldgicos ou associacao de
agentes prejudiciais a satde ou a integridade fisica, o cumprimento de pelo
menos 10 anos de efetivo exercicio no servico publico e 5 anos no cargo efetivo
em que se dard a aposentadoria, independentemente de idade.

Demais disso, assevera que a comprovacao do lapso exercido em condicoes
especiais deve ser feita pelo 6rgao ou entidade onde o servidor tiver exercido a
atividade, com base em laudo técnico de condicdes ambientais do trabalho
expedido por médico do trabalho ou engenheiro de seguranca do trabalho, sendo
possivel ainda a averbacao de lapso pretérito desde que o segurado apresente ao
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orgao ou entidade concedente os laudos pertinentes.
Nesse ponto, € importante trazer a baila parte da justificativa apresentada
pelo autor da proposta, Deputado Federal Arnaldo Fariade Sa, in verbis:

Portanto, se por um lado, atualmente a sociedade clama por uma
reforma previdenciaria do setor publico, proclamando mesmo a
“unificacao dos regimes” como critério de isonomia entre todos
os brasileiros, sem duvida alguma que os servidores publicos, que
merecem respeito e preservacao de suas dignidades, devem
entao, por seu turno, também se igualar em direitos com os
milhoes de brasileiros do regime privado, afinal de contas, o novo
governo nao busca novamente dizer que os servidores publicos
530 0s “bodes expiatdrios” da crise previdenciaria®.

Além da prépria questao da isonomia, bandeira levantada por todos aqueles
que buscam a aproximacao entre os regimes de previdéncia geral e proprio e que,
alias, vem sendo levada a efeito pelo legislador conforme anteriormente
indicado, existe uma questao econémica a reclamar a imediata regulamentacao
do dispositivo constitucional: os gastos advindos desses processos judiciais,
afinal, sdo juizes, promotores, procuradores e serventuarios trabalhando em tais
acoes que possuem apenas um fim plausivel: o reconhecimento do direito. Alias,
a Deputada Federal Flavia Moraes (autora do PLC n°. 147/2012) encampou essa
perspectiva na justificativa do dito projeto, ao afirmar que seu objetivo seria
“suprir a lacuna legal que, além de prejudicar os servidores, sobrecarrega o Poder
Judiciario com o crescente nimero de a¢des que sdo ajuizadas e onera os entes
publicos com as despesas decorrentes dessas acoes”.

Pois bem. Seguindo os tramites legislativos pertinentes, a matéria foi
submetida a apreciacao da Comissao de Trabalho, de Administracdo e de Servico
Publico da Camara dos Deputados, oportunidade em que acompanhou o voto da
Relatora Deputada Manuela D'Avila no sentido de que o PLC n°. 555/2010, por
ser mais completo, deveria ter prosseguimento, ao passo que o PLC n°. 472/2009
foi rejeitado. O projeto agora pende de apreciacdo pelas Comissdes de
Seguridade Social e Familia - CSSF; de Finangas e Tributacdo - CFT e de

6 Disponivel em http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao =432079. em 02.08.2012.
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Constituicao e Justica e de Cidadania— CCJC.
Conclusoes

Diante da incontestdvel mora legislativa em regulamentar o dispositivo
constitucional que estabelece a adocao de critérios e requisitos diferenciados
para a aposentacdo de servidores publicos que trabalhem em condicoes passiveis
de prejudicar sua satde ou sua integridade fisica, o fato é que nao pode o
segurado ficar tolhido de seu direito, devendo os 6rgaos competentes viabilizar o
fim da omissao.

Nesse sentido é que o Supremo Tribunal Federal, competente para
resguardar os principios constitucionais, dentre os quais constam a dignidade da
pessoa humana e a isonomia, tomou a iniciativa e, assentando o carater
mandamental e nao apenas declaratério do mandado de injuncao, determinou a
aplicacdo de norma infraconstitucional direcionada aos trabalhadores da
iniciativa privada.

Todavia, os provimentos solucionam casos concretos, mas forcam os
interessados a, seguidamente, ingressarem com pleitos administrativos e
judiciais, tornando imperioso que o legislador, atento a demanda existente e,
mais que isso, aos principios constitucionais relativos ao direito fundamental a
previdéncia social, a eficiéncia da Administracdo publica, a isonomia e a
dignidade da pessoa humana, efetivamente promova a edicdo da norma
reclamada pelo art. 40, §4°, lll, da CF/88, dando real efetividade a previsao
constitucional.
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Resumo: Pretende-se com o presente trabalho fazer uma nova leitura do que
seja o processo administrativo e de sua importancia, especialmente, frente a nova
forma de interpretacdo do Direito Administrativo, a qual se da ao afirmar o
conceito de juridicidade e seus reflexos neste ramo do Direito. Tal acepcao
supera a primazia legalista, que, por muitos anos, foi a tdnica em relacao aquele
instrumento, cuja interpretacdo dos principios e a ponderacdo de interesses
ganha relevante importancia na Dogmatica Juridica, principalmente quando se
vislumbra uma nova forma de atuar do Estado. Para tal mister, faz-se necessario
analisar as atuais fungdes do processo administrativo, particularmente a de
propiciar legitimidade democratica aos administrados ao fomentar uma real
possibilidade de participacdo destes nas decisoes estatais.

Palavras-chave: processo administrativo; juridicidade; democracia;
participacao.

Introducao

O presente trabalho tem como objetivo, através do uso da bibliografia
juridica, tracar algumas consideragoes que se entendem como relevantes para a
atual compreensao do que se deve entender por processo administrativo e suas
funcdes, principalmente apos o movimento de redemocratizacao do pafs, com o
advento da Constituicao Federal de 1988, a qual estabeleceu um Estado
Democratico de Direito, previsto pelo art. 1°, caput.

E nessa perspectiva que este artigo tem como tema central a analise de tal
possibilidade de ser o processo administrativo um real instrumento de
participacao democrética, sendo sua problematizacao saber se tal constatacao
doutrinaria realmente é plausivel.




A partir de uma releitura do principio da legalidade, pode-se falar
hodiernamente que, diante da forca normativa dos principios constitucionais, a
juridicidade passa a ser a tdnica da anélise do Direito Administrativo, consoante a
qual o jurista deve analisar este a partir da Constituicao, e nao ao contrario, como
foi atdnica do antigo Estado de Direito.

Diante de tal concepcgdo, o processo administrativo surge com uma nova
feicao, sendo imprescindivel para, além da efetivacao de direitos fundamentais,
garantir a todos interessados participacao na decisdo a ser prolatada como ato
final emanado por um poder, corroborando-se o carater democratico
estabelecido a partir de uma nova feicao do principio democratico.

Estabelecidos também novos paradigmas tedricos sociais, politicos e
juridicos, passou a se vislumbrar, com essa nova visao do processo
administrativo, uma recente feicao sobre tal instrumento, qual seja, a de nortear
as acoes estatais em razao de ser nele que se formalizam atos administrativos,
apos o sopesamento e ponderacdo de interesses existentes e, ainda, limitando e
condicionando a acdo do Estado, ratificando, ainda, direitos fundamentais
individuais e coletivos.

O estudo da tematica justifica-se, portanto, por sua grande relevancia social e
juridica. Novos instrumentos que alavanquem o ideal democratico sao
necessarios, daf a importancia do presente estudo no contexto de um Estado que
se afigure democratico e que pretenda promover, e nao apenas proclamar, os
direitos dos cidadaos.

1. Uma opcao pela terminologia processo administrativo

Também ¢é de fundamental importancia, para as pretensoes do presente
trabalho, especificar doutrinariamente o que se entende por processo
administrativo, diferenciando-o do procedimento administrativo pelo fato
notério de haver confusao conceitual sobre ambos os institutos, principalmente
por conta de que o termo vem habitualmente vinculado a fungéo jurisdicional.
(MEDAUAR, 2008, p. 15)

Tal divergéncia doutrinaria deve-se ao fato de que a utilizacao da expressao
“procedimento administrativo” é mais comum na Europa continental, em fungao
da expressao “processo administrativo” designar de forma comum o processo



judicial brasileiro. (BITENCOURT NETO, 2009, p. 24)

Cite-se que, na Argentina, Roberto Dromi (1996, p. 725) entende o processo
administrativo sob duas nuances; a ampla, que corresponde: [...] el medio por el
cual se controla jurisdiccionalmente a la Administracion, para dar satisfaccion
juridica a las pretensiones de los administrados, afectados en sus derechos por el
obrar publico ilegitimo”; e a mais estrita, que se “[...] entiende sélo el llamado
contencioso administrativo, es decir, el medio para dar satisfaccion juridica a los
derechos subjetivos de los administrados afectados por autoridad administrativa
o en ejercicio de lafuncién administrativa”.

Assim, a concepcao de processo administrativo portenho difere da local pelo
fato daquele abranger as impugnacoes desfavoraveis a direitos fundamentais ou
nao, nao sé na seara administrativa, mas também em sede judicial.

Porém, cita Dromi (1996, p. 769) que € através do “[...] procedimiento
administrativo es el instrumento juridico por el que se viabiliza el actuar de la
relacion administrado-Administracion”,  correspondendo ao que a grande
maioria da doutrina denomina no Brasil de processo administrativo, tendo outra
faceta de servir como instrumento de governo, pois também “describe, articula,
regulay a la vez habilita el ejercicio de las prerrogativas publicas que integran el
poder”.

Ha autores, como Bandeira de Mello (2010, p. 488), que sao indiferentes a
terminologia processo ou procedimento. Afirma o citado autor: “[...] tendo em
vista que nao ha pacificacao sobre este topico e que em favor de uma milita a
tradicdo (‘procedimento’) e em favor de outra a recente terminologia legal
(‘processo’), daqui por diante usaremos indiferentemente uma ou outra”.

Porém, ressalta Bandeira de Mello (2010, p. 488) que o mais importante,
tanto na esfera judicial como na administrativa, é que, para se produzir o ato
proprio de cada funcao, nao se requer apenas adequacao social de tal resultado
com a norma que lhe serve de alicerce, mas também com os meios de sua
producao: “com efeito, no Estado de Direito os cidadaos tém a garantia nao sé de
que o Poder Publico estara, de antemao, cifrado unicamente a busca dos fins
estabelecidos em lei, mas também de que tais fins s6 poderao ser perseguidos

pelos modos adrede estabelecidos paratanto”.
Bitencourt Neto (2009, p. 24) reconhece que, com a edicao da Lei n°

9.784/99, a tendéncia nacional é de se denominar processo administrativo. Para



ele, a expressao processo administrativo denota, com mais forca, relacao
conflituosa e de interesses contrapostos, verificando-se tal assertiva pelo uso
tradicional que faz adoutrinabrasileira.

Opta o jurista pela expressao procedimento administrativo, ressalvando que,
pela tendéncia nacional, as vezes, ambas as terminologias sao usadas para
demonstrar a aplicabilidade do principio do devido procedimento equitativo no
ambito interno.

Moreira (2007, p. 46), analisando o pensamento de Carlos Ari Sundfeld,
mostra que este autor partiu das diferencas entre funcao jurisdicional e funcao
administrativa, pois “[...] tamanhas as dessemelhancas que se torna
imprescindivel o apuramento do uso dos termos técnicos — dentre eles processo e
procedimento”.

Afasta Sundfeld, conforme Moreira (2010, p. 46), a expressao “processo” por
este fundamentar-se “[...] em seu reiterado uso na esfera jurisdicional, com
caracteristicas proprias e diversas daquelas da funcao administrativa”. Porém, fica
consignado que a expressdo a ser usada deve ser “procedimento administrativo”,
uma vez que o simples uso da terminologia “procedimento” “[...] invoque as
generosas garantias consagradas no direito processual”.

Moreira (2010, p. 53) traz, também, o pensamento de Marcal Justen Filho,
que identifica, como ponto fundamental no processo, a “[...] relacao triangular da
relacdo juridico processual”, nao participando o juiz “[...] na condicao de parte,
mas com autonomia que é de esséncia inafastavel”.

Marcal diz, ainda, conforme Moreira (2010, p. 54), que “[..] ha
envolvimento psicoldgico, subjetivo e inocente na questdao, de modo que o 6rgao
julgador ndo apresenta condigoes de decidir sem tomar partido” e completa ao
final que o “[...] Estado-Administracdo nao desempenha atividade processual, sob

qualquer angulo que se aenfoque”.

Medauar (2008, p. 170) descarta a aplicacao da expressao procedimento
com fundamento nas acepcdes acima explanadas, tendo em apreco que a
locucgao “processo administrativo” é composta por um qualificativo que identifica
afuncao a qual o processo se refere, entendo-se como um processo que existe no
ambito da funcdo administrativa.

Moreira (2010, p. 56), em seu Processo administrativo, desmonta todos os
argumentos contrarios a ideia de existéncia de um processo administrativo. Em
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primeiro lugar, diz que, nem sempre, ha relacdes processuais jurisdicionais
triangulares, pois ha, muitas vezes, relagoes “duais”, sendo o “[...] mesmo
ndmero de partes que o existente na relacdo processual de direito
administrativo”, tendo-se como exemplo o habeas corpus de oficio.

Y

Quanto a imparcialidade, Moreira (2010, p. 56) diz que “[..] em
circunstancia alguma o agente administrativo pode ser parcial: quer no que digaa
interesses pessoais, quer em relacdo a interesses secundarios”. E esse argumento
de Moreira (2010, p. 57) é perfeitamente entendivel, pois, caso o agente publico
aja com interesses que nao o publico, estaria a cometer o crime de prevaricacao,
tipificado no art. 319 do Codigo Penal brasileiro.

Moreira (2010, p. 67) opta pela terminologia “processo” “[...] devido a
imposicao de coeréncia cientifica e normativa no uso da linguagem”. Afirma,
ainda, que “[...] ndo serdo o agente ou o nimero de pessoas envolvidas aptos a
qualificar decisivamente a relacdo juridica concretizada frente a Administracao
Publica”.

Entende Moreira (2010, p. 67) que o processo administrativo pode ser
encarado sob duas opticas:

[...] (@) rito e sequéncia de atos meramente formais, a serem
obedecidos pelos agentes, sem qualquer finalidade substancial; e
(b) instrumento de garantia e satisfacao dos direitos individuais
celebrados na Constituicao e leis infraconstitucionais. Essa
segunda visao — que nao descarta, mas contém a primeira —
parece-nos a Unica que deve ser prestigiada pela ciéncia do
Direito.

Ao final, afirma que, dentro do amplo sistema Direito Administrativo, existe
um feixe de normas que lhe da seguranca e coeréncia, e ha ainda outros
subsistemas, também unos e coerentes, sendo um destes o caracterizador do
processo administrativo formado por um conjunto de normas e principios.

(MOREIRA, 2007, p. 67)
Odete Medauar (2008, p. 19) trata da matéria a partir da nocao de

processualidade, que estd, de forma intima, relacionada ao exercicio das
principais fungoes estatais, em especial, no que concerne a atuacao dos poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

Em tal perspectiva, a processualidade encontra-se de forma pertinente ao
desempenho das atividades estatais, ao exercicio dos poderes do Estado,
guardando estreita relacdo com os avancos do atual direito processual,
especialmente ao tratar do processo como instrumento.

Assim, para Medauar (2008, p. 19), é de se falar de uma processualidade
ampla, nao se restringindo ao exercicio da fungao jurisdicional, podendo-se
afirmar hoje, segundo a jurista, que a existéncia nao so de processo judicial, mas
também de um processo administrativo e um processo legislativo, resultando
destes dois Gltimos a consecucao de decisdbes administrativas (atos
administrativos) e legislativas (criadoras de leis), portanto ndao s6 de decisoes
jurisdicionais.

Para Medauar (2008, p. 19), a processualidade, caracteristica do
desempenho das atividades estatais, do exercicio dos poderes do Estado, adapta-
se aos avancos do direito processual moderno, em especial a chamada
instrumentalidade processual. Dinamarco, citado pela professora, vé “[...] o
direito processual como um conjunto de principios, institutos e normas
estruturados para o exercicio do poder segundo determinados objetivos”.

Embora seja o conceito de processualidade aceito por boa parte da doutrina
juridica, devem-se fazer algumas ressalvas a processualidade relacionada ao
processo legislativo, especialmente pelo fato de que existem procedimentos de
elaboracdo da legislacido de competéncia daquele Poder, mesmo que haja
expressa disposicao constitucional da terminologia processo legislativo'.

Silva (2008, p. 102) faz uma opc¢ao pela terminologia processo, porém
limitando-a somente naqueles casos em que ocorrer uma relagido juridica
processual, retratando-a nos seguintes termos:

[...] é necessario esclarecer que entendemos o procedimento
como género porque na esfera da acao administrativa possui
maior extensdao. Nao se trata de extensao em importancia, mas
em atividades dentro do regime juridico administrativo. Todo o
agir administrativo é procedimentalizado para possibilitar o
controle da conduta do agente publico e a eficacia das acoes. Por

1 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: | - emendas a Constituicao; Il - leis complementares; Il - leis
ordindrias; IV - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos legislativos; VII - resolugdes. Paragrafo Ginico. Lei complementar
dispora sobre a elaboragao, redacéo, alteragao e consolidagao das leis.
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outra face, compreendemos o processo como espécie daquele
género, porque também expressa atividade administrativa,
entretanto, apenas naquelas situagdes em que ocorre relacao
juridica processual.

Bacellar Filho (2005, p. 51), quando trata das questoes que envolvem a
terminologia processo e procedimento administrativo, esclarece a dubiedade
que hanadoutrina da seguinte forma:

[...] a relacao entre procedimento e processo administrativo € a
de género e espécie. Deriva deste entendimento a possibilidade
de identificacao de um regime juridico processual que, sem
perder de vista as exigéncias do regimento procedimental
(processo é procedimento também), apresente caracteristicas
préprias.

Todas as manifestagoes fazem concluir que a opg¢ao pela terminologia
“processo” é a que mais se aproxima dos fins propostos pelo presente trabalho,
pois a relacao de continéncia, no que tange ao procedimento e a sua natureza
instrumental, é inegavel, principalmente por servir de garantia dos direitos
fundamentais, nao sé individuais, mas também coletivos.

Embora o presente trabalho venha a utilizar conceitos e expressoes
empregados no estudo do processo judicial, inclusive a conclusao final sobre o
que se entende por processo, deve-se delimitar, pelo menos de forma aprioristica,
o contetido do que se entende por processo administrativo, especialmente pela
particularidade da atividade administrativa, a qual nao se confunde com a de
fungao jurisdicional.

Contudo, o estudo aqui exposto sobre processo administrativo vem do
entendimento da Teoria Geral do Processo de que o processo ndo é uma
realidade exclusiva da area judicial, pois, conforme Rocha (2009, p. 188),
processo “[...] como nocao juridica, pode e deve ser estendida ao ambito das

outras fungoes do Estado, a administrativa e a legislativa”.
Porém, o teor do que deve se entender por processo, em termos de doutrina

mais atualizada, encontra-se na doutrina de Fazzalari, que, a partir da
reconstrucao do conceito de processo e de procedimento, modificou, a seu ver, o
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entendimento classico do que se entendia por processo como relacao juridica.

(GUERRA, 1997, p. 12)

Essa esséncia € a que mais se adequa as pretensoes aqui apresentadas, a qual
tem o processo administrativo como um procedimento qualificado pelo
contraditério, servindo como um objeto que contribui efetivamente para a
realizacao da democracia.

Fica claro e evidente que ha diferencas substanciais entre a terminologia
processo e procedimento, nao podendo ser tomadas como sindnimas, pois, se
assim o fossem, o uso de uma terminologia ou outra seria cientificamente
irrelevante, nao se tratando assim de pura opg¢ao terminologica do jurista.
(MARTINS, 2004, p. 323)

2. A superacao da legalidade pelajuridicidade

O principio da legalidade, como corolario da prépria concepcao de Estado
Democratico de Direito, define que somente a lei é a real expressao da vontade
popular e que s6 ela é que pode normatizar situacbes com o atributo de
originalidade em um ordenamento juridico.

Nascida a lei como instrumento de garantia do individuo contra a acao
arbitraria do Estado, concebeu-se a ideia de que ela era a medida da atuacao
estatal, nao podendo o ente politico interferir na esfera do patrimonio juridico
individual quando desautorizado por tal instrumento.

Originou-se, assim, dentro da ideologia liberal do Estado de Direito a nocao
de que, enquanto aos particulares é permitido fazer tudo aquilo que a lei nao
proibe, ao Poder Publico sé é permitido fazer aquilo que esteja expressamente
previsto em lei.

Desta forma, modelou-se a doutrina do Direito Administrativo que, sob a
inspiracao do ideario do Estado Liberal, teve suas principais categorias forjadas e
seus dogmas sedimentados sob o pressuposto do “culto da lei”. (MORAES, 2004,
p.2)

Com o advento do pds-positivismo, apds um renascimento efémero do
jusnaturalismo, superando-se o conflito dialético entre este e o positivismo,
passou-se a se entender o Direito de outra forma, sendo imprescindivel uma
analise de sua legitimidade, vislumbrando-se, além do atendimento das normas




legais, uma adequacao ética de conduta interna em todos aqueles agentes
juridicos, quer sejam estatais, quer sejam particulares. (SEGUNDO, 2010, p. 59)

Na verdade, o que houve foi uma opcao que se fez por um Estado de Direito
Social em detrimento de um Estado de Direito em sua feicao classica liberal. Para
Bonavides (2003, p. 115), o elemento caracterizador do pds-positivismo era a
superacdao do antagonismo das duas correntes, pois estas ndao poderiam
sobreviver a um direito constitucional em que ja se consagrou, em definitivo, a
juridicidade dos principios transformados em vértice da piramide normativa.

Nasce assim, conforme Segundo (2010, p. 59), uma nova forma de se
interpretar o direito, nao a partir de um mero exercicio de subsuncao, mas por
meio de uma reflexdo da lei ordindria mediante parametros principiolégicos
fixados na Constituicao que a legitima, reconhecendo positividade aos principios
juridicos.

Assim, amplia-se o conceito de legalidade do Estado Liberal para o de
juridicidade, contendo este, além da ideia de cumprimento do estabelecido em
lei, em sentido estrito, a nocao de adequacao desta aos principios constitucionais
ora explicitos, como os da impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
bem como aos implicitos da razoabilidade, proporcionalidade, seguranca
juridica etc.

E de se distinguir, portanto, o ambito normativo da juridicidade como
abrangéncia ampla do direito, composta de principios e regras juridicas, da esfera
da legalidade, a qual se limita as regras juridicas, ampliando-se a antiga nocao de
subsuncao dos atos as regras legais para a nocao de ponderacao de valores.

E com esta nocao de juridicidade que se prima hoje o estudo do Direito
Administrativo, afastando-se de um conceito superado de legalidade, que se
satisfazia com o cumprimento topico de regras isoladas, para se orientar pela
busca da observancia mais ampla possivel do ordenamento juridico.
Compreende este um conjunto de normas dentre as quais se incluem nao sé
regras, mas principios expressos e implicitos e, também, a ideia de postulado
como um terceiro tipo de norma, mas com a funcao de ser orientadora da
aplicacao de outras normas. (AVILA, 2009, p 122)

Ressalte-se que a interpretacdao da norma administrativa em funcao da norma
constitucional também nao pode buscar um sentido individualizado ou obtido de
imediato da leitura desta. Deve o aplicador do direito vislumbrar em sua analise



nao s6 a norma em si individualizada, mas todo o contexto em que ela se insere,
pois a ordem juridica constitui um sistema, e esse sistema é caracterizado por sua
unidade. (FALCAO, 2004, p 187)

Conforme Binenbojm (2006, p. 24), € assente a ideia de constitucionalizacao
do direito administrativo, a qual tem como fundamento o sistema de direitos
fundamentais e o sistema democratico, vetores axiolégicos, representados por
principios e regras constitucionais, os quais pautam a atuacao da Administracao
Publica.

Afirma ainda que tais vetores convergem quanto ao principio maior da
dignidade da pessoa humana. Por se colocarem acima e além da lei, vinculam
juridicamente o conceito de interesse publico, estabelecendo balizas
principioldgicas para o exercicio legitimo da discricionariedade administrativa.
(BINENBQOJM, 2006, p. 25)

Essa nova feicao do Direito Administrativo, desta forma, nao pode conceber
tal ramo do direito apenas como limitador de acdes da Administracao, cuja
funcao era proteger o individuo contra acdes do Estado. De acordo com Davi
(2007), deve-se dotar esse novo modelo estatal trazido pela Constituicao Federal
de 1988 de meios mais dindmicos, para que a Administracdo atinja determinados
fins.

Importante ressaltar que a nova percepcao do Direito Administrativo foge de
sua vinculacao histdrica ao ato administrativo, desqualificando-o como categoria
primordial desse ramo do Direito, partindo para uma maior énfase na atividade,
destacando, assim, uma nova natureza procedimental de atuacao do Estado.

(JUSTENFILHO, 2009, p. 1)
Tal pensamento, conforme Kaline Davi (2007, p. 82), vincula a

Administracao Publica a efetivacdo dos direitos fundamentais embasados na
dignidade da pessoa humana, devendo o Direito Administrativo instrumentalizar
a limitacdo do poder estatal, visando a evitar que a concentragdo de poderes
politicos e econdmicos sacrifiquem liberdades e outros direitos fundamentais,
bem como atuar de forma positiva realizando a efetiva producdo dos valores
humanos.

E nesse contexto de juridicidade que deve ser analisado o processo
administrativo, permitindo a verificacao dos atos administrativos em varios
aspectos, principalmente quanto a sua adequacgdo aos direitos fundamentais
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estabelecidos pela Constituicao da Republica. E a tal pensamento, adapta-se a
presente leitura do principio da legalidade feita por Schirato (2010, p. 35), o qual
fala o seguinte:

[...] parece-nos evidente que a legalidade, na atual realidade
administrativa que conta com a afirmacdao de direitos
fundamentais dos cidadaos, deriva nao apenas da conformidade
material do ato com a lei, mas sim da conformidade material de
todos os elementos envolvidos trazidos ao processo com a lei,
bem como da devida observancia de todas as etapas previstas em
lei para aformacao do processo.

Vé-se, destarte, que a juridicidade é uma hodierna feicao da legalidade, pois
foi necessaria adequar este principio a nova ordem juridica trazida pelo pos-
positivismo, dando-se destaque a positivacao de principios na Carta
Constitucional na busca da efetivacao de direitos fundamentais, bem como a
valores como ademocracia e adignidade da pessoa humana.

Assume, assim, o processo administrativo importante papel na ordem
juridica hoje vigente, passando a ser valioso instrumento para afericio do
principio democratico, ao legitimar a decisao a ser tomada a partir da garantia
concedida ao administrado de poder participar de tal decisao.

Tal participacdo se obtém ao se assegurar, efetivamente, a aplicacao de
principios como o do contraditorio e da ampla defesa, sendo estes corolarios da
dialeticidade processual inerentes ao Estado Democratico de Direito - art. 1°,

caput, da Constituicao Federal de 1988.
3. Estado democratico e participacao

Falarem Estado Democratico, principalmente de participacao em tal modelo
estatal, requer-se uma andlise do que se entende atualmente o que seja
democracia, principalmente pelo fato de que a discussao internacional sobre ela

vive um momento de expansao de significados e expectativas.
No decorrer dos tempos, tem ela contetido polissémico, mas “democracia é

palavra grega que foi geradora, ha mais de 2500 anos, de uma ideia radicalmente
nova na historia das sociedades humanas”, notando-se, assim, a imprecisao de tal




termo no decorrer da histéria da humanidade. Em tal percurso foi tida como
“modelo, estimulo — o que foi possivel uma vez talvez possa sé-lo de novo —
objeto de rejeicao”. (HARTOG, 2001, p. 89)

Ela ndo é natural ao ser humano, pois este nao nasce com tal informagao em
seu codigo genético, porém é uma criacao dele e assim, “como toda criacao
humana, pode prosperar, desaparecer e ressurgir” (TORO, 2005, p. 25). Tal
carater e talvez a instabilidade do que seja realmente este sistema de governo nos
leva a confirmar a ideia de que “a construgcao de um projeto de nacao exige que se
tenha uma compreensao e um discurso sélido, simples e estruturado sobre a
democracia”. (TORO, 2005, p. 24)

Conclui-se, de forma preliminar, que ela resulta de um processo de
“construcao continua e, como no amor, nao se pode comprar, nem decretar, mas
somente se pode viver e construir”. (TORO, 2005, p. 25)

Tal concepcdo nao pode ser afastada, pois uma real democracia é um
processo ininterrupto em seu construir em um terreno sujeito a instabilidade, por
isso ser necessario que a participacao, das suas mais variadas formas, faca parte de
tal processo.

Porém, para se caracterizar uma democracia, realmente apresentada como
tal, deve haver requisitos minimos para que se realize esse encargo. Toro, ao
explicar o processo construtivo da democracia, fala que ela “ndao pode ser
construida sobre, leis, mas sim sobre principios de ordem ética que nos orientam
na construcdo do projeto democratico”. (TORO, 2005, p. 25)

Cita Toro (2005, p. 26) como principios essenciais: o principio da
secularidade, da autofundacdo, da incerteza, da complexidade, do publico e
ético. Ressalta que a democracia €é uma cosmovisao e que tais principios,
elaborados através do tempo. Destes principios, destacamos dois, o principio da
autofundacao e o principio ético, especialmente pela adequacao que se da com a
importancia dada pelo presente trabalho ao instituto da participagéo.

Ha de se entender, pelo principio da autofundacao, que a democracia e que
as leis e as normas que decorrem da interpretacao destas sao edificadas ou
modificadas pelas mesmas pessoas que as viverao, obedecerao e protegerao.

O entendimento de tal principio é tao importante que, ao se construir uma
ordem social democratica, em um regime na qual o criador da ordem social é
simultaneamente o responsavel pela manutencao e transformagao da mesma,
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seria ele tido como responsavel pela realidade em que vive, tendo o mesmo status

do sujeito de governo dado por Aristételes.
Sobre tal principio Toro (2005, p. 27) diz que:

A democracia é uma decisio da sociedade. E, portanto, o espaco
por exceléncia da liberdade, s6 possivel quando resultante de um
acordo mutuo, do cumprimento e do respeito aquilo que foi
produto de uma decisao livre, ou seja, de um acordo fundado
coletivamente. Uma sociedade comeca a ser livre e autbnoma
quando ela mesma for responsavel por estabelecer a ordem social
e politica que quer viver, cumprir e proteger para a dignidade de
todos.

Pelo principio ético, é de se entender que, muito embora ndao haja um
modelo perfeito de democracia, toda ordem democratica deve estar orientada a
efetivacao dos direitos humanos, cuidando ainda da via e tendo por objeto sua
protecao, sendo viabilizado, em maior énfase, através de um modelo
participativo que o restaure e o concretize.

Ora, entender o principio ético da democracia, como bem ressalta Toro
(2005, p. 28), éentender que esta é o projeto da dignidade humana, em que uma
ordem social possibilita a todos os direitos humanos e avida, tendo-se, portanto,
compromisso inabalavel com a dignidade da pessoa humana, bem como com a
maxima efetivacao desta.

Ainda falando sobre principios formatadores da democracia como sistema
de governo, traz-se a colacao a doutrina de Rocha (2009, p. 64), o qual afirma
que:

Nao obstante as discordancias apontadas, a grande maioria das
concepgdes sobre democracia concordam sobre a existéncia de
alguns principios essenciais a individualizacdo de um sistema
politico como democrético, que por essa razao servem como
marco ou limite para os confrontos teéricos sobre a democracia e
sua concepc¢ao nos ordenamentos juridicos. Esses principios sao
a igualdade de todos os componentes da sociedade e,
fundamentalmente, a autonomia coletiva ou soberania popular.
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Fala ainda o citado professor que, muito embora as teorias sobre democracia
concordem com um substrato valorativo, consistentes justamente nos principios
acima citados, “ha algumas concepgoes que a definem como um conjunto de
procedimentos”. (ROCHA, 2009, p. 64)

Porém, para se chegar a um conceito de democracia entendido e pretendido
pelo presente artigo, invoca-se, no presente momento, a doutrina de Norberto
Bobbio contida na obra “O Futuro da Democracia”. Para ele, é necessario um
acordo para definir um contetdo minimo do que seja democracia, em
contraposicao as formas de governo autocrdtico, e tal acordo consiste em
“considera-la como um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que
estabelecem quem esta autorizado a tomar decisdes coletivas e com quais
procedimentos”. (BOBBIO, 2000, p. 30)

Ap0s passar por analises como a da decisao tomada por um Unico individuo
que tem reflexos coletivos, bem como o estabelecimento do nimero de pessoas
que tém direito a voto, fala que “a onicracia, como governo de todos, ¢ o ideal-
limite”. (BOBBIO, 2000, p. 31)

Porém, entende o jurista italiano que é indispensavel uma terceira condigao
para uma definicao minima de democracia, ao afirmar que:

...€ preciso que aqueles que sao chamados a decidir ou a eleger os
que deverao decidir sejam colocados diante de alternativas reais
e postos em condicao de poder escolher entre uma e outra. Para
que se realize esta condicao € necessario que aos chamados a
decidir sejam garantidos os assim denominados direitos de
liberdade, de opinido, de expressao das proprias opinides , de
reuniao, de associacao, etc. — os direitos a base dos quais nasceu
o Estado liberal e foi construida a doutrina do estado de direito em
sentido forte, isto €, do estado que nao apenas exerce o poder sub
lege, mas o exerce dentro de limites derivados do
reconhecimento constitucional dos direitos “inviolaveis” do
individuo. Seja qual for o fundamento filosofico destes direitos,
eles sao o pressuposto necessario para o correto funcionamento
dos préprios mecanismos predominantemente procedimentais
que caracterizam um regime democratico. As normas
constitucionais que atribuem estes direitos ndo sao exatamente
regras do jogo: sdo regras preliminares que permitem o
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desenrolardo jogo (BOBBIO, 2000, p. 32).

Assim, deve-se concluir que s6 se pode falar realmente de uma democracia
quando esta se encontre alinhada, em sua formacao, a principios como o da
ética, além de assegurar a todos a possibilidade de escolha e de decisao sobre os

destinos de determinado estado.

Porém, s6 em um modelo estatal em que se assegurem certos direitos, como
os de liberdade, igualdade e de expressao, é que se pode falar em democracia,
principalmente se ndo houver estabilidade institucional que fragilize a
participacao dos individuos na construcao e manutencao de tais direitos, os quais
devem ser entendidos como fundamentais.

Esse seria um modelo ideal no qual a participacao democratica é um de seus
principais instrumentos e, quanto mais se ampliar tais instrumentos, mais
solidificada e legitimada estard a democracia que tenha como pilares tais
institutos, desde que tais desideratos visem a maxima efetivacao do principio da
dignidade da pessoa humana.

4. Processo administrativo e participacao democratica

Entendido, entdo, o processo como um procedimento qualificado pelo
contraditério, incluido em tal compreensao o processo administrativo, passamos
agora a analisar este como um instrumento de confirmacdo do Estado
Democrético de Direito a partir daquela estrutura dialética formatada a parir da
atuacao de todos os interessados.

Conforme Bordenave (1995, p. 22), participagao vem da palavra “parte”,
tendo como significado “fazer parte de algum grupo ou associacao”, “tomar parte
numa determinada atividade ou negocio”, “ter parte”, “fazer diferenca’,
“contribuir para construcao de um futuro melhor para nés e para as futuras
geracoes”. A abordagem do autor é sempre do ponto de vista da participacao ativa
e nunca da passiva, pois um mero participante, aquele que apenas faz parte, nao

contribui para mudancas decisivas para a sociedade (BORDENAVE, 1995, p. 23).
A ideia de processo administrativo como instrumento de participacao

democrética, para Sundfeld, é nova, sendo também provocadora de mudancas na
Administracao Publica, principalmente por ter esta origem patrimonialista e
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estamental (SUNDFELD, 2011, p. 2).

Duvidas nao ha de que o Estado brasileiro, instituido a partir da Constituicao
da Republica de 1988, tem no povo a forca dominante e legitimadora de toda a
estrutura de poder, por isso é tido como Estado Democratico de Direito nos
termos do art. 1° de nossa Carta Magna. (DEL PRA, 2008, p. 167)

Desta forma, faz-se necessaria a participacao popular natomada de decisoes,
nao s6 decisdes coletivas como afirma Kelsen (2008, p. 142), mas também em
decisoes que revelem uma norma a ser aplicada de forma individual.

Diante desse viés constitucionalista do processo administrativo, ha de se
falar desse instrumento com énfase, agora, no seu aspecto democratico, o qual
tem também como escopo fomentar aos administrados a possibilidade de
participacao nas decisoes estatais.

Para Bonavides (2004, p. 13), ademocracia é conceituada como uma

...forma de exercicio da fun¢ao governativa em que a vontade
soberana do povo decide, direta ou indiretamente, todas as
questdes de governo, de tal sorte que o povo seja sempre o titular
e o objeto, a saber, o sujeito ativo e o sujeito passivo do poder
legitimo.

Vale a pena ressaltar que Bonavides (2009, p. 571) afirma ser a democracia,
entre outros, um direito de quarta geracao, decorrente esta da globalizacdo dos
direitos fundamentais, por ser tal fen6bmeno nao sé inerente aos interesses
neoliberais, ressaltando-se que:

...a medida que a fundamentalidade cresce e avulta na
consciéncia contemporanea das sociedades democraticas,
ocorre uma associacao conceitual dos direitos fundamentais ao
conceito de democracia, até fazer desta, no curso de uma
evolucao de sentido, a mais apurada forma de direito
fundamental, a saber, direito da quarta geracao, que a dignidade
da pessoa humanaampara e alarga. (BONAVIDES, 2008, p. 351)

Em suas obras, nota-se certa preocupacao de Bonavides com a democracia
representativa brasileira, pois tal sistema tem, a seu ver, implicado uma ruptura
entre Estado e sociedade, entre o cidaddao e seu representante, entre os
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governantes e os governados. Diante de tal crise, propoe que seja implementada
uma verdadeira democracia participativa, cuja estrutura organizacional se
assenta, entre outros, no principio da soberania popular, pois, como bem fala,
“nao ha democracia sem participacao”. (BONAVIDES, 2003, p. 51)

Shirato (2010, p. 39) também vé a democracia que provem da atual ordem
constitucional como demandante da participacao efetiva da populagao nas suas
mais variadas formas, afirmando que:

Sendo assim, o sentido de democracia que emana da
Constituicao Federal nao predica apenas o direito do povo de
livremente escolher seus governantes, mas obriga ao Estado que
possibilite a todos os interessados o direito de participar dos
processos decisorios, no exercicio do poder que ao povo
pertence em ultima instancia.

E como instrumento de participacdo, também, que vemos o processo
administrativo moderno, pois ele tem, conforme Shirato (2010, p. 21), “inegaveis
consequéncias sobre a forma como a Administracao Pdblica desempenha suas
funcoes previstas em lei”, sendo altamente relevante na afirmacao e efetivacido do
Estado Democratico de Direito, previsto no art. 1°, caput, da Constituicao da
Republicade 1988. Como bem ressalta:

... necessario, para o cumprimento do disposto no art. 1° da CF,
que sejam assegurados aos cidadaos os mecanismos que
possibilitem o exercicio de seu poder, tanto na escolha de
representantes, quanto na participacao do processo decisério do
Estado. E um dos elementos essenciais de um regime democratico
o direito de participar dos processos decisérios. (SHIRATO,
2010, p. 38)

E de se destacar que a lei 9.784/99, a qual regula o Processo Administrativo
no ambito da Administracdo Publica Federal, prevé, em seus artigos 31 a 35,
possibilidade de participacao popular sempre que envolver “assunto de interesse
geral ou matéria relevante”, através de consultas publicas ou audiéncias pablicas.
Ressalte-se que o resultado de tal discussao publica (atas) quando necessario
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a instrucao do processo’, em que haverd a participacao popular, diretamente ou
através de associacoes legalmente reconhecidas, fara parte do processo
administrativo e servird para o convencimento do agente publico, para
demarcacao de sua atuacdo e orientacao de como se portar frente a vontade
popular manifestada, ja contida no documento apensado aos autos
administrativos.

Complementando as razoes aqui expostas, € de se trazer a colacao ateoria de
Peter Haberle (2002, p. 13), cujos estudos sobre o aumento da participacao
democraética no processo judicial sdo sempre citados nas discussdes académicas
que envolvam tal tema, principalmente por ser aplicavel em sociedades

democréticas e abertas como a prevista pela nossa Carta Constitucional.

E, em sua obra de titulo Hermenéutica Constitucional, tal autor mostra que as
mais variadas pessoas, quer sejam singulares ou coletivas, participantes de uma
sociedade plural, ttm papel fundamental na interpretacao do direito e, por
conseguinte, na resolucao de questionamentos que sao levados as hostes do
PoderJudiciéario.

Apesar do enfoque da doutrina de Haberle ser no processo judicial, pelo que
se demonstrou acima do que se entende por processo administrativo, ha plena
adequacao de tal teoria com os fins pretendidos por esta exposicao,
principalmente por ter a ideia daquele autor como pressuposto justamente a
abertura e a pluralizacdo das pessoas que fazem parte deste processo de
interpretacdo, pois, conforme o autor, em uma sociedade plural e democratica,
deve-se priorizaraampliacdo e o aperfeicoamento dos instrumentos necessarios
aefetivacao do direito, e, dentro deste, especialmente, os fundamentais.

Tanto o é que elencou “os requerentes ou partes em processo administrativo
de carater participativo” entre os que chamou de participantes do processo de
decisdao, que ndo sao necessariamente 6rgaos do Estado, contidos em seu
catdlogo sistematico dos participantes do seu modelo hermenéutico de

interpretacio constitucional. (HARBELE, 2002, p. 21)
Diante de tal argumentacao, vé-se que o legislador ordinario trouxe varios

institutos de participagdo democréatica que se adequaram a tal ideia. Um desses

2 Art. 35. Quando necessaria a instrucao do processo, a audiéncia de outros érgaos ou entidades administrativas podera ser
realizada em reunido conjunta, com a participacao de titulares ou representantes dos 6rgaos competentes, lavrando-se a respectiva
ata, a ser juntada aos autos.
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institutos foi implantado pela Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, que,
em seu artigo 48, paragrafo Unico, inciso |, trouxe o incentivo a participacao
popular no acompanhamento da execucao orcamentaria’.

A figura do amicus curiae também revela um aumento da participacao
democrética em processos judiciais, a partir do entendimento de que decisoes,
inclusive em sede de controle concentrado de constitucionalidade, possam
interferir em direitos de terceiros os quais originariamente nao participaram de
todo o desenvolvimento processual.

Com previsao na Lei da Acao Direta de Constitucionalidade (Lei n.
9.868/99), especificamente no paragrafo 2° de seu art. 7°,* nao tem o amicus
curiae uma natureza juridica precisa, pois ora pensam que ele é “colaborador da
corte” , ora como “terceiro”’, porém revela tal instituto indiscutivel teor
democrético, pois a participacao de afetados ou interessados em processos em

que caiba tal figura legitima a decisdo a ser prolatada.
Nao poderiamos deixar de citar o instituto da gestao democrética da cidade

trazida pelo Estatuto das Cidades, Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, em seus
artigos 43 a 45”. Em tais artigos do Estatuto das Cidades, vé-se a instituicao de
Orgaos Colegiados de Politica Urbana,  pressupondo-se, assim, uma

3 Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios
eletrénicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacoes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucao Orgamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante

| — incentivo a participagao popular e realizagao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e
discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos;

4 Art. 70 Nao se admitird intervencao de terceiros no processo de acao direta de inconstitucionalidade.

§ 10 (VETADO)

§ 20 O relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, podera, por despacho
irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a manifestagao de outros 6rgaos ou entidades.

5 Decisao monocratica publicada em 01.08.2008, dada na ADPF 134, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandoviski do STF.
6 Decisao monocratica publicada em 22.06.2009, dada na ADI n. 1504, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa.
7 Art. 43. Para garantir a gestao democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:

| — 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

V - (VETADO)

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso Ill do art. 40
desta Lei incluiré a realizagao de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condicao obrigatéria para sua aprovagao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomerag¢oes urbanas incluirdo obrigatéria e
significativa participacao da populacao e de associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a
garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.




representacao de varios segmentos, bem como a realizacdo de debates,
audiéncias, conferéncias e consultas publicas, orcamento participativo,
revelando-se a necessidade de expressao da vontade popular, garantindo, de tal
forma, um exercicio mais efetivo da cidadania e, por conseqiiéncia, uma
afirmacao da participacao democratica.

Sem muitos aprofundamentos, mas sem querer cometer o equivoco caso
fosse ausente, deve-se citar a contribuicao de Habermas para o desenvolvimento

dadiscussao sobre participagdo democratica na academia.

Ao diferenciar o “principio da moral” do “principio da democracia”,
Habermas privilegia este em relaciao aquele, destacando a importancia da
participacao de todos a partir da criacao de uma “linguagem que permite a
comunidade entender-se enquanto associacao voluntaria de membros do direito
iguais e livres”. (HABERMAS, 2003, p. 146)

Assevere-se que em Habermas tal linguagem é primordial para a instituicao
da participacao democratica, pois:

Partindo do pressuposto de que uma formacao politica racional da opiniao e
da vontade é possivel, o principio da democracia simplesmente afirma como esta
pode ser institucionalizada — através de um sistema de direitos que garante a cada
um igual participacdo num processo de normatizacao juridica, ja garantido em
seus pressupostos comunicativos. (HABERMAS, 2003, p. 146)

Sobre a teoria proposta por Habermas, é interessante concluir que, para ele,
quem esta fora do processo criativo ou decisério de uma norma nao legitima o
resultado do produto de tal processo, ndo lhe dando qualquer importancia, nem
muito menos apresentando qualquer disposicio para obedecer aquilo
previamente determinado, pois os individuos ou grupos alijados do processo de
construgao nao se contentariam com sua auséncia do procedimento concebedor
de umalei ou decisao politica. (HABERMAS, 2003, p. 146)

Claramente vislumbra-se que tais instrumentos so ratificam a ideia inicial
lancada, qual seja, a de que a participacao efetiva dos administrados em
processos administrativos deve se dar da forma mais ampliada possivel, ndo
podendo a Administracao Publica limitar, sem fundamentacbes razoaveis, a

atuacao daqueles em todo o intervalo em que se da o decorrer processual.
Em verdade, falar em participacao democratica no processo administrativo é

assegurar aos interessados a aplicacdo de principios constitucionais como



normas fundamentais, em especial, o contraditério e a ampla defesa, pois, s6
assim, identificam-se os interesses subjacentes ao caso concreto, quando, logo
apos, deve-se sopesa-los, caso sejam valores, chegando-se a decisao mais
condizente com a situacdo fatica em anélise, afastando-se o que se tem por
habito, que é uma provavel decisao unilateralmente imposta sem a devida
consideracdo de todos os elementos pertinentes a decisao.

Assim, o processo administrativo tem grande importancia no papel da
efetivacao dos valores democraticos, sendo um instrumento de materializagao de
tais valores, servindo nao apenas para legitimar a atuacdo da Administracao
Publica em um Estado de Direito, mas também para a realizacao de direitos
fundamentais em todas suas acepcoes.

Consideracoes finais

Pretendeu-se com o presente trabalho afirmar que o processo administrativo
¢ um instrumento valioso de afirmacdes e garantias de direitos fundamentais
positivados na Constituicdo Federal de 1988, exercendo papel primordial na
legitimacao das decisdes emanadas no seu bojo, isso a partir de uma releitura do
principio democratico.

Alicercando-se na afirmacdo de que processo € um procedimento
qualificado pelo contraditério, vislumbra-se a superacao da tese que afirmava ser
o processo uma relacdo juridica em que as partes submetiam-se ao Estado, que
produzia isoladamente sua decisao.

Hoje nao ha mais espaco para tal concepgao processual, pois a nocao de
processo ndo mais se adequa a categoria da relagdo juridica, mas, sim, a
concepcao de processo qualificada pelo contraditério, pois, atualmente, é a
participacao igualitaria no iter procedimental sua maior identificagcdo, por ser tal
acepcao corolariado préprio Estado Democrético de Direito.

Porém, para tal compreensao, faz-se necessario, também, aplicar uma nova
forma de se interpretar o Direito Administrativo, ndo mais o fazendo por um viés
de interpretagcoes literais, devendo-se para tal desiderato auxiliar-se da
juridicidade, que se demonstrou ser uma nova feicao da legalidade.

E, assim, a partir do momento em que é facultada aos interessados a
participacao na formacao do contetido decisorio, com a atribuicao a estes do



direito de se manifestarem da forma mais ampla possivel dentro de tal
instrumento, efetiva-se o principio democratico, que, hoje, nao tem apenas uma
feicao formalista, mas, sim, de direito substancial, devendo a decisao refletir a
ponderacao de todos os interesses ali analisados.

Tal participacao é facultada, especialmente, através do contraditorio, o qual
introduz o cidadao nesse contexto politico, afirmando ainda mais sua condicao
politica e seu tal status, que fora construido, sem sombra de duvidas, através de
disputas sociais, em que se afirmaram direitos civis, politicos e sociais.

Diante de tais premissas, € com absoluta certeza que podemos afirmar da
viabilidade juridica do uso do processo administrativo como instrumento de
participacao democratica, pois tal ideia garante ao administrado uma real e
efetiva atuagdo no curso do processo, tornando possivel sua influéncia no ambito
decisério da Administracdo Publica

Por ultimo, vale a pena lembrar que a Republica Federativa do Brasil foi
constituida sob a forma de Estado Democratico de Direito, sendo o Estado
submisso ao Direito e a democracia, retirando destes a legitimacdao do seu
exercicio e devendo demonstrar sua submissao a vontade popular explanada no
ordenamento juridico patrio.

A atual estrutura constitucional foi construida de tal forma que nao se
harmoniza com o Estado democratico de direito uma nacdo administrada
unilateralmente por gestores eleitos de forma periédica e sobre os quais recaia
toda a possibilidade das escolhas e prioridades sociais sem qualquer participacao
das pessoas afetadas por tais atos.

Para acompanhamento de tal encargo, podemos concluir que é o processo
administrativo um grande instrumento para a racionalizacdo do agir estatal, ao
possibilitar, através da participagdo democratica dos cidadaos, o controle da
juridicidade dos atos estatais, bem como um grande legitimador das decisdes
proferidas no ambito da Administracao Publica.

Conclui-se, portanto, que tem o processo administrativo, entre outras
funcoes, a de transformar a democracia ideal, legal ou visivel (aquela que se
encontra no texto constitucional) em democracia real, acolhendo tal principio
nao sé como vetor de organizacdo do Estado, mas também como um direito
subjetivo de participacdo na realizacago dos objetivos pretendidos pelo
constituinte originario de 1988.



REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

Referéncias

AVILA, Humberto, Teoria dos principios: da definicao a aplicacao dos principios
juridicos. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 272 ed.
Sao Paulo: Editora Malheiros, 2010.

BACELLAR FILHO, Romeu. Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005.

BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. 92 ed. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. Sao Paulo: Paz e Terra, 2000.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 242 ed. Sio Paulo,
Malheiros Editores, 2009.

, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por
um direito constitucional de luta e resisténcia, por uma nova hermenéutica, por
uma repolitizagao da legitimidade. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003.

, Paulo. A constituicao aberta. 32 ed. Sao Paulo: Malheiros,

2004.

, Paulo. Teoria do estado. 72 ed. Sao Paulo, Malheiros Editores,

2008.

BORDENAVE, Juan E. Diaz. O que é participacao. 6. ed. Sao Paulo: Brasiliense,
1995.

DEL PRA, Carlos Augusto Rodrigues. Amicus curiae: instrumento de participacao
democrética e de aperfeicoamento da prestacao jurisdicional. Curitiba: Jurua,
2008.

DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 5. ed. Argentina: Ediciones Ciudad.

HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

intérpretes da Constituicao: contribuicdo para a interpretacao pluralista e
procedimental da Constituicdo. Traducdao de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002.

HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade, volume
I. Traducao de Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
2003.

HARTOG, Francois. Das ideias. In: DARNTON, Robert; DUHAMEL, Olivier
(Org.). Democracia. Trad. Clévis Marques. Rio de Janeiro: Record, 2001.

KELSEN, Hans. A democracia. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008.

MACHADO, Hugo de Brito. Direitos fundamentais do contribuinte e a
efetividade dajurisdicao. Sao Paulo: Atlas, 2009.

MARTINS, Ricardo Marcondes. O conceito cientifico de processo administrativo.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 235, p. 321-381, 2004.

MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo. 22 ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracao
publica. 22 ed. Sao Paulo: Dialética, 2004.

MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 32
ed., 2007.

ROCHA, José de Albuquerque. Simula vinculante e democracia. Sao Paulo:
Atlas, 2009.

SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Fundamentos do direito. Sao Paulo: Atlas,
2010.

SCHIRATO, Vitor Rhein. O processo administrativo como instrumento do Estado




REVISTA,

ranftrole

Doutrina e Artigos

de Direito e da democracia. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein
(Org.). Atuais rumos do processo administrativo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010.

SILVA, Arli Pinto da. Processo administrativo e municipio: uma forma de
participacao democratica. 2008. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Setor de
Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2008. p. 102-103.

SUNDFELD, Carlos Ari. O processo administrativo e seu sentido profundo no
Brasil. In NOHARA, Irene Patricia; MORAES FILHO, Marco Antonio Praxedes de.
Processo administrativo: temas polémicos da Lei n® 9.784/99. Sao Paulo: Atlas,
2011TORO, José Bernardo. A construcao do publico: cidadania, democracia e
participacao. Selecdo de textos e organizacao, Cristina Duarte Werneck e Nisia
Duarte Werneck. Rio de Janeiro: Editora Senac Rio, 2005.

TORO, José Bernardo. A construcao do publico: cidadania, democracia e
participacao. Selecdo de textos e organizacao, Cristina Duarte Werneck e Nisia
Duarte Werneck. Rio de Janeiro: Editora Senac Rio, 2005.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA




Auditoria de Tecnologia da Informacao -
A Experiéncia do TCE-CE

Paulo Alcantara Saraiva Leao

Mestre em Ciéncias em Engenharia de Sistemas e Computacao
pela COPPE/UFR]. MBA em Gestao Empresarial pela FGV.
Analista de Gestao da Tl da Empresa de Tecnologia da Informagao
do Ceara - ETICE. Secretério Executivo do Instituto Escola
Superior de Contas e Gestao Pablica Ministro Placido Castelo.
Coordenador da Comissao Especial de Auditoria de Tecnologia da
Informacédo do Tribunal de Contas do Estado do Cear4,

no periodo de julho de 2009 a agosto de 2011.

Resumo: O presente artigo tem como propdsito apresentar a experiéncia de
implantacao da area de auditoria de Tecnologia da Informacdo no Tribunal de
Contas do Estado do Ceara (TCE-CE). O controle externo sobre a governanca e o
uso dos recursos de Tecnologia da Informacao (Tl), bem como os processos de
aquisicao dos mesmos no ambito da Administracdo Publica estadual, é de
extrema importancia, uma vez tratar-se de area estratégica, de alto teor técnico,
de grande dinamicidade e que envolve recursos financeiros significativos dentro
dos orgcamentos publicos.

O objetivo maior com a implantagcao de uma area de auditoria de Tl no TCE-
CE foi buscar garantir que os recursos destinados a essa area, dentro da
Administracao Publica, sejam corretamente aplicados. Teve também o intuito de
contribuir para a boa governanca da Tl na Administracao Publica estadual, em
beneficio da sociedade. Neste contexto, o TCE-CE espera introduzir uma visao de
auditoria de Tl ndo limitada apenas ao regramento legal, mas também com énfase
na verificacao da efetividade dos resultados dos programas, projetos, processos e
atividades de Tl, que dao suporte a aplicacao de politicas publicas.

Neste artigo, sdo apresentadas as motivacoes que justificaram a criacao desta
nova area, sua estrutura organizacional, acbes realizadas, competéncias,
atribuicoes, processo de trabalho; e finalmente os resultados e beneficios
alcancados com sua atuagao.

Palavras-chave: auditoria; auditoria governamental; tecnologia da
informacao; TI; Tribunal de Contas do Estado do Ceara, TCE-CE; administracao
publica.



Introducao

A crescente utilizacdo das novas tecnologias tem provocado uma forte
dependéncia das organizacbes atuais com os sistemas informatizados. Essa
dependéncia é consequéncia da quantidade e complexidade dos sistemas
computacionais que controlam os mais variados tipos de operacoes e o préprio
fluxo de informacoes das organizacdes. O TCE-CE e os 6rgaos e entidades sob sua
jurisdicdo ndo sao uma excecdo neste cenario, uma vez que utilizam
intensamente a Tecnologia da Informacao para automatizar seus processos, além
de gerar e manter informacoes.

O processo de modernizacao pelo qual vem atravessando a Administracao
Publica do Estado do Ceard, ao longo dos ultimos anos, tem estado
intrinsecamente relacionado ao uso da Tecnologia da Informacado, o que vem
provocando sensiveis alteracbes no funcionamento do Estado, sob diferentes
aspectos, principalmente nos processos organizacionais; armazenamento,
tratamento e disseminacdao de informacdes; capacitacdo profissional; e no
relacionamento entre o governo e a sociedade e entre os drgaos publicos.
Verifica-se ainda uma maior aplicacdo do governo eletrdénico e um crescente
aumento da utilizacdo de redes sociais como forma de interacio com a
sociedade. No caso especifico do Estado do Ceard, iniciativas do governo
estadual, tais como o Cinturao Digital, Sistema de Gestao Governamental por
Resultados - S2GPR, sistema de compras pela Internet, virtualizacao de
processos, entre outras, fortalecem a certeza de que essa tendéncia tende a se
acentuar.

A informatizacdo crescente reclama, portanto, especial atencao das
organizacdes, uma vez que a utilizacao da Tecnologia da Informacdo para
manipulacao e armazenamento de dados tem adquirido um caréter critico na
medida em que sdo introduzidos novos riscos e aumenta-se a fragilidade de
algumas atividades. Assim, torna-se essencial a atencdo dos gestores publicos
para as questoes relacionadas a seguranca da informacao, qualidade de software
edisponibilizacao de sistemas informatizados ao publico.

A Tl desempenha, portanto, um papel cada vez mais importante no suporte
aos processos e no apoio a tomada de decisdbes nas organizacdes. No setor
publico, tipico prestador de servicos a sociedade, a Tl é especialmente relevante



porque suporta decisoes relativas a politicas publicas e a aplicacao de recursos
publicos. Sao portanto decisdes que afetam diretamente a vida de muitas pessoas,
ou mesmo de toda a sociedade. Nesse sentido, podemos dizer que o uso da Tl é
estratégico para os governos.

Nesse sentido, o TCE-CE tomou a decisao estratégica de implantar uma area
de auditoria de Tl, com o objetivo de buscar garantir que os recursos destinados a
programas, projetos, processos e atividades baseados em TI, dentro da
Administracao Publica estadual, sejam bem aplicados. Igualmente importante é
buscar garantir que a Tl seja corretamente administrada, com uma boa
governanca, buscando sempre aprimorar os resultados alcancados a partir de sua
utilizacao, sempre em beneficio da gestdao publica e, em ultima andlise, da
populacdo. Neste contexto, o TCE-CE busca introduzir uma visao de auditoria de
Tl que, além do aspecto puramente contabil e legal, também tivesse foco nos
resultados efetivamente alcancados pelas acdes de TI, que dao suporte a
aplicacao de politicas publicas.

Obviamente mantendo o aspecto fiscalizatorio dos trabalhos, no primeiro
momento, o TCE-CE decidiu, quando cabivel e legalmente respaldado, adotar
uma abordagem mais orientativa que punitiva, considerando o ineditismo do
tema para os jurisdicionados e entendendo que investimentos em Tl muitas vezes
demandam tempo para serem concretizados. No que concerne a governanca de
Tl, por exemplo, optou-se algumas vezes por dar prazos ou exigir planos e
cronogramas, para que o jurisdicionado se adequasse (obtivesse conformidade)
aos padroes desejaveis e recomendados, antes de aplicar penalidades. Durante e
ap6s os prazos dados, o TCE-CE realiza acompanhamentos periédicos para
avaliar a implementacao das recomendagoes e determinagoes proferidas pelo
Tribunal.

Espera-se com isso que os gestores publicos, ao implementarem projetos
baseados em TI, ndao sé apliquem corretamente os recursos, mas também
contribuam com a efetiva melhoria de qualidade da prestacao dos servicos
publicos, com o aperfeicoamento dos processos intra e intersetoriais, e com o
aumento da transparéncia dos atos governamentais.

Porque auditar Tl

Dentro desse contexto, a importancia de se fiscalizar a gestao e o uso da Tl
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nas administracdes publicas deve-se basicamente a trés motivos principais: a
importancia estratégica da Tl dentro das organizagbes governamentais,
considerando a relevancia da informagao para a gestao publica e o processo de
tomada de decisao; a complexidade da Tl, devido ao seu alto grau de tecnicidade
e dinamicidade de atualizacao; e os valores financeiros gastos com aquisicoes de
bens e servicos de Tl, que sao significativos dentro dos orcamentos publicos de
investimento e custeio.

Informacao é estratégica

A Tl é estratégica para as organizacoes, pois € através de sua utilizagdo que
sao criadas, gerenciadas e recuperadas as informagoes utilizadas nas atividades
diarias e no planejamento de a¢oes futuras. Como informagao é um fator cada vez
mais estratégico para uma correta tomada de decisdo, a Tl deve ser tratada com
esse enfoque. Hoje em dia, é praticamente impossivel pensar em dados e
informacodes que nao estejam armazenados em documentos digitais e bancos de
dados, e sejam manipulados através de programas e sistemas computadorizados.
Por esse motivo, entendemos que a auditoria de Tl deve ser considerada
estratégica, pois pode ajudar a prevenir problemas de ma gestao publica, uma vez
que as decisdes sdo tomadas com base nas informagoes existentes nos 6rgaos e
entidades governamentais. Tais informacdes precisam ser integras e confiaveis.

ComplexidadedaTI

A drea de TI, devido a sua tecnicidade elevada, torna-se relativamente
complexa para os procedimentos de auditoria administrativos, contdbeis e
financeiros tradicionais, e para o publico leigo. De forma geral, um auditor
governamental padrdao nao possui o nivel de especializacdo necessario para
auditar essa area. Nesse sentido, para um bom resultado dos trabalhos de controle
externo nessa area, os auditores precisam ser especializados, visando a atender as
competéncias necessarias ao desempenho das fungdes, através de um processo
permanente de capacitacao.

Aquisicoes de Tl podem as vezes suscitar uma avaliacdo subjetiva e de
mensuracao nao trivial. A propria avaliacao dos resultados de projetos também
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nao é simples, pois muitos dos resultados obtidos com o uso da tecnologia sao
intangiveis, sendo, portanto, de dificil mensuracao. Melhoria da qualidade de um
servico e agilizacao de um determinado processo sao exemplos de resultados que
podem ser alcancados com a implantacao de um novo sistema de informacao,
por parte de um 6rgao publico, e que as vezes sao dificeis de mensurar. No
entanto, mesmo nesses casos, ha técnicas para a avaliacao dos resultados e até
mesmo célculo do retorno dos investimentos realizados. A area de auditoria de Tl
do TCE-CE devera nao apenas fiscalizar se o processo de aquisicao foi feito de
forma regular, seguindo os principios da Administracao Publica (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade, isonomia, eficiéncia,
etc), mas, sim, também avaliar se aquela acao teve retorno para o governo e se
gerou resultados efetivos para a populacao.

Diante do exposto, faz-se necessario, portanto, que as aquisicbes que
envolvam bens e servicos de Tl sejam auditadas de forma especial, por equipe
especializada, possuindo competéncias muitas vezes bastante especificas.

Valores significativos

Em muitos casos, os valores gastos pela Administracdo Publica com Tl sao
significativos dentro do conjunto das despesas publicas. Aquisicoes de
tecnologia podem, algumas vezes, requerer recursos financeiros elevados,
quando proporcionam alto valor agregado as atividades do governo. Para que
efetivamente proporcione estes beneficios, a Tl precisa ser bem utilizada, tendo
seu uso otimizado ao maximo, evitando desperdicio ou subutilizacdo. Além
disso, aavaliacdo do custo correto para um projeto de Tl pode nao ser uma tarefa

facil de ser feita, devido a complexidade e tecnicidade envolvidas.
Diante do exposto, faz-se necessario, portanto, que as aquisicoes que

envolvam bens e servicos de Tl sejam auditadas de forma ampla, considerando
nao sé os valores empregados, mas também a qualidade dos bens e servicos
adquiridos, o nivel de qualidade dos produtos gerados, a garantia da seguranca da
informacdo, os prazos e condigoes impostos pela gestao publica e o alcance dos
beneficios obtidos.




Fase inicial : a Comissao

Ciente da necessidade de se fiscalizar o uso e gestdao da Tl na Administracao
Publica, o TCE-CE decidiu, entao, iniciar uma atuacao nessa area. Em agosto de
2008, foi criada a orientacao de Auditoria de Tl para a especialidade “Auditoria,
Fiscalizacdo e Avaliacdo da Gestao Pablica”, na area “Controle Externo” do cargo
de Analista de Controle Externo do TCE-CE, através de Resolucao Administrativa

TCE N°005/2008.
Para dar inicio efetivo as atividades, foi criada em fevereiro de 2009, por

meio da Resolucao Administrativa TCE N° 001/2009, a Comissao Especial de
Auditoria de Tecnologia da Informacdo, no ambito da Secretaria de Controle
Externo, destinada a realizar auditorias de Tl, com a finalidade de fiscalizar a
gestao e o uso de recursos da Tl pela Administracao Publica estadual. A area de
auditoria de TI teve, portanto, sua atuacdo delimitada dentro do conjunto de
jurisdicionados do TCE-CE.

Ap0s realizacdo de concurso publico, tomaram posse em junho de 2009 os
novos analistas de controle externo na area de auditoria de Tl, sendo os mesmos
incorporados a Comissao Especial de Auditoria de TI, conforme Ato da
Presidéncia do TCE-CE N° 18/2009, de 2 de julho de 2009. A Comissao ficou,
entdo, composta de 5 (cinco) integrantes, sendo ampliada posteriormente para 6
(seis), todos servidores efetivos da casa, mais um coordenador (o autor que vos
fala), detentorde cargo comissionado do Tribunal.

A estruturacao da area por meio de uma comissao foi a opcao adotada pelo
TCE-CE na fase inicial de implantacao da area, por ser de mais facil e rapida
implementacao. No entanto, acreditivamos que, em um futuro breve, a partir do
volume e relevancia dos trabalhos desempenhados, seria plenamente justificavel
a estruturacao da area de auditoria de Tl nos moldes de uma Inspetoria de
Controle Externo (ICE). Como uma ICE, a area estaria mais bem estruturada
organicamente dentro do padrao dos setores executivos do controle externo do
TCE-CE. De fato, em 2011 foi criada uma ICE especifica para auditar TI.

No caso do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), por exemplo, a area de
auditoria de Tl daquela Corte de Contas, teve inicio como um grupo de trabalho.
Com os resultados obtidos, a area foi gradativamente crescendo de importancia,
ocupando niveis cada vez mais altos na estrutura hierarquica do Tribunal. Desde
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2006, esta estruturada como uma secretaria, a Secretaria de Fiscalizacao de
Tecnologia da Informacao (SEFTI).

Além do TCU, foram realizadas consultas a sitios de outras instituicoes que

sao referéncia na drea de auditoria, durante a fase inicial de estruturacao da
Comissao (ver relacao no Anexo ).

A Comissao funcionou no periodo de 08/07/2009 a 31/08/2011, quando foi

extinta e suas atribuicoes transferidas para a 132 ICE, que havia sido instituida em
22/03/2011, por meio da Resolucdo Administrativa TCE N° 02/2011, com a
finalidade especifica de realizar auditorias de TI.

TI:

Competéncias

As seguintes competéncias foram estabelecidas para a area de auditoria de

¢ Fiscalizacdo, levantamento, acompanhamento, avaliacdo, inspecdo e
auditoria na gestao e no uso de recursos da Tecnologia da Informacao pela
Administracao Publica estadual;

* Representacdo de irregularidades ou ilegalidades relativas a gestao e ao uso
de recursos da Tecnologia da Informacao pela Administracao Publica
estadual;

* Realizacao de pesquisas e o desenvolvimento de técnicas, métodos e

padroes para orientar as fiscalizagdes em sua area de competéncia;

¢ Desenvolvimento de rotinas, procedimentos, normas, manuais e acoes
relativas a projetos de Tl financiados com recursos estaduais, bem como as
que visem ao aperfeicoamento das atividades decorrentes de suas
competéncias;

¢ Andlise e emissao de laudos técnicos nos processos relativos a area de TI
encaminhados pelos Gabinetes de Conselheiros, Gabinetes de Auditores,
Gabinetes de Procuradores do Ministério Publico de Contas, ou pela
Secretaria de Controle Externo do TCE-CE;

* Emissao de pareceres técnicos, quando solicitada, para subsidiar o
processo interno de contratacao de bens e servicos de Tl no ambito do TCE-
CE;

* Planejamento, coordenacdo e execugdao de auditoria nos sistemas
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computacionais do TCE-CE em conjunto com a controladoria interna.

Para o bom desempenho das atividades, as seguintes competéncias
individuais deverao estar atendidas pelos integrantes do setor:

e Estrutura e funcionamento do TCE-CE;

¢ Processo de tomada e prestacao de contas;
e Técnicas de auditoria;

* Auditoria governamental;

¢ Auditoria de sistemas;

* Auditoriade Tecnologia da Informacao;

e Legislacao sobre Tl;

* Gestao publica;

¢ Legislacao sobre licitacoes e contratos;

* Contabilidade e financas publicas;

* Gestao de projetos;

¢ Gestao de patriménio publico;

¢ Conhecimento de padroes, modelos, referéncias e técnicas relativas a area.

Além dos temas acima, outros poderao ser agregados conforme o necessario
e de acordo com a evolucao técnica da éarea. Para o atendimento das
competéncias, as capacitacoes das pessoas envolvidas sdo supridas pelo Instituto
Escola Superior de Contas e Gestao Publica Ministro Placido Castelo (IPC), 6rgao
do TCE-CE.

Atribuicoes
Dentre as atribuicoes definidas para a area de auditoria de Tl, podemos citar:

e Auditar programas, projetos, processos e atividades de Tl nos
jurisdicionados, de acordo com as areas de auditoria definidas (ver mais
adiante neste texto);

* Auditar processos de aquisicdes de Tl, gestao de contratos e convénios de
TI, gestao de fornecedores de Tl, processos de terceirizacao de TI, bem
como outros processos especificos da area;

* Realizar inspegoes em campo, quando necessario;




REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

* Emitir pareceres técnicos;

* Propor resolucoes e outras regulamentacdes sobre a area de Tl dos
jurisdicionados;

e Participar do Processo de Prestacio e Tomada de Contas dos
jurisdicionados;

e Participar de auditorias solicitadas pela Assembléia Legislativa;

e Realizar auditorias operacionais;

* Interagir com outros 6rgaos de controle da Administracao Publica;

* Apresentar palestras e participar de eventos relacionados ao tema;

* Promover eventos;

* Publicar orientacdes e entendimentos relativos a area de auditoriade Tl;

* Editar recomendacoes de boas praticas de governanca de Tl, gestao de TI,
qualidade de software, governo eletrénico, seguranca da informacao,
dentre outros temas;

¢ Realizacao de consultas publicas sobre planejamento na drea de Tl publica,
governanca de Tl, seguranca da informacao, novas tecnologias, melhores
praticas em Tl e outros temas correlatos.

Acoes realizadas

No ambito da entao Comissao Especial de Auditoria de TI, foram realizadas
diversas acoes e projetos com o objetivo de estruturar esta nova area de
conhecimento dentro do TCE-CE. Dentre as principais iniciativas, podemos citar:

* Elaboracédo do projeto de implantacao da area de auditoria de Tl no TCE-
CE;

¢ Definicao dos objetivos, atribuicoes e competéncias da area e da equipe;

* Organizacdo dos trabalhos da Comissao, compreendendo:

® [dentificacdo das areas de auditoria a serem trabalhadas
prioritariamente; selecdo de objetos para cada area identificada;
definicao de escopos de auditoria; identificacao de pontos de controle
para auditoria de Tl e sistemas de informacao; estabelecimento de
método de acompanhamento dos trabalhos (reunides de avaliacao,
relatorios, etc); definicao do processo de auditoria de Tecnologia da
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Informacao a ser adotado, contemplando as entradas, os critérios, as
técnicas de auditoria e os produtos gerados; definicao das normas,
procedimentos e modelos de documentos a serem utilizados, com
base nos padroes do TCE-CE; dentre outros;

¢ Elaboracdo do Plano de Capacitacao e Certificacao para os Auditores de
Tecnologia da Informacao;

e Compilacao do marco regulatorio de Tecnologia da Informacao da
Administracao Estadual e Federal;

* Pesquisa em sitios de 6rgaos e consulta a publicacoes relacionadas com a
areade auditoriade TI;

* Pesquisa e estudo comparativo em metodologias, padroes e melhores
praticas na areade auditoriade Tl;

e Participacao de analistas em cursos e eventos da area;

* Elaboragdo da Metodologia de Selecao de Auditorias de Tl;

* Visita a Secretaria de Fiscalizagao de TI (SEFTI) do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), para conhecimento e estabelecimento de contatos;

* Desenvolvimento do sitio web da Comissao no Sitio Institucional do TCE-
CE;

¢ Elaboracao de estudo para auditoria sem papel no escopo de atuacao do
TCE-CE;

e Realizacao do diagnéstico “Levantamento acerca da situacao da
Governanca de Tecnologia da Informacdao na Administracdo Publica
Estadual”;

* Realizacao do Seminario “Governanca de Tecnologia da Informacao na
Administracao Puablica Estadual” com os jurisdicionados do TCE-CE em
08/04/2011;

* Contratacao de consultoria especializada para estabelecimento de planos,
processos e métodos de trabalho.

Capacitacoes

* Capacitacbes em “Contratacao/Aquisiciao de Bens e Servicos de Tl” e
“Formacao de Auditores Lideres em Seguranca da Informacao — ISO/IEC
27.001:2005” (realizadas como parte da consultoria contratada);
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e Curso preparatério para a certificacao “Certified Information Systems
Auditor (CISA)”. A certificacao profissional CISA é reconhecida
mundialmente como um padrao para os profissionais que exercem
auditoria, controle, monitoramento e avaliagdo dos sistemas de
informacao nas organizacoes;

 Capacitacao em auditoria governamental (ministrado por técnicos do
Tribunal de Contas da Uniao - TCU);

* Qutras capacitagoes (Cobit, Direito Digital, etc).

Certificacoes

* Obtencao, pelos membros da Comissao, da certificacdo "Auditor Lider em
Seguranca daInformacao —1SO 27.001".

Levantamento da Governanca de Tl na Administracao Pablica Estadual

Uma das agoes mais relevantes realizadas pela Comissao foi a realizagao do
diagnostico “Levantamento acerca da situacao da Governanca de Tecnologia da
Informacdo na Administracao Publica Estadual”, que teve como objetivo tragar
um perfil, ou “tirar uma fotografia”, da situacdo da governanca de Tl nos 6rgaos e
entidades estaduais.

A forma de realizar o diagnéstico foi por meio de um questionario eletrénico
enviado aos jurisdicionados, que o responderam via interface web,
disponibilizada no sitio da Comissao. Com essa estratégia adotada, conseguimos
que a totalidade dos jurisdicionados participassem do levantamento,

respondendo as questdes postas.
Arelacdo das questdes apresentadas aos jurisdicionados pode ser consultada

no Anexo Il.

ApOs as respostas serem recebidas, a equipe tabulou os dados, gerou graficos
e compilou suas conclusdes em um relatorio de inspecao, que foi analisado por
um conselheiro, que relatou o processo e o apresentou no Pleno do Tribunal. O
Pleno, ao apreciar o relatério do Relator, emitiu a Resolugao TCE N° 3550/2010,
com determinagoes e recomendacbes a serem seguidas por todos os
jurisdicionados. O cumprimento as decisdes tomadas pelo Tribunal vem sendo
acompanhado atualmente pela 132 ICE.
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O perfil tracado no levantamento tem servido de base para os trabalhos da
area de auditoria de TI, principalmente como subsidio na selegdo das

fiscalizacbes a serem conduzidas.
Este trabalho gerou um documento integrante da colecao “Sintese de

Auditoria” do TCE-CE, que pode ser consultado no sitio institucional do TCE-CE
na Internet, na drea destinada a auditoriade TI.

Consultoria para definicao de procedimentos e métodos

Para a estruturacao da area de auditoria de Tl, entendeu-se como necessaria a
definicao dos procedimentos e métodos de trabalho sob a responsabilidade da
Comissao. Esta acdo ajudou a padronizar os procedimentos realizados nas
diversas atividades de auditoria, bem como trouxe maior produtividade e
efetividade aos trabalhos da area.

Com financiamento do Banco Mundial, foi contratada uma consultoria
especializada na &area para desenvolver, conjuntamente com a equipe de
auditores da Comissao, os ditos procedimentos e métodos, além de realizar o
planejamento estratégico do setor e ministrar alguns cursos.

Os produtos desenvolvidos pela empresa de consultoria contratada foram os
seguintes:

e Plano Estratégico de Auditoriade TI (2011-2015);
* Manual de Auditoriade TI;
* Procedimento de Auditoriade TI, contemplando:

= Auditoriade GovernancadeTI;

= Auditoria de Infraestruturade TI;

= Auditoria de Sistemas de Informacao;

= Auditoriade Aquisicoesde TI;

= Avaliacao de Programasde TI;

= Auditoria de Seguranca da Informacao;

¢ Realizacao dos cursos “Contratacao/Aquisicao de Bens e Servicos de TI” e
“Formacao de Auditores Lideres em Seguranca da Informacgao — ISO/IEC
27.001:2005”




Processo de Trabalho

O processo de trabalho estabelecido para a realizacao das auditorias de Tl
pela Comissao seguiu 0 mesmo padrao de trabalho das Inspetorias de Controle
Externo do TCE-CE (as ICE’s), dentro do dmbito da Secretaria de Controle
Externo.

Como base desse processo, foi desenvolvida uma metodologia para a
selecao das auditorias a serem realizadas. A metodologia visa a tornar o processo
de identificacao de auditorias mais formal e objetivo, reduzindo o empirismo e
evitando decisdes com base em critérios subjetivos. Mais adiante neste texto,

apresentamos a metodologia de forma detalhada.
As fiscalizacoes realizadas nos jurisdicionados sao de dois tipos basicos: “ex-

ante” e “ex-post”. As acoes “ex-ante” podem ser iniciadas em qualquer tempo,
por iniciativa da propria drea de auditoria de TI, a partir de critérios e condicoes
identificadas em planejamentos e diagnosticos prévios, visando a uma atuagao
pro-ativa. Ja as acdes “ex-post” tém um carater reativo e podem acontecer a partir
de denuncias, solicitacbes da Assembleia Legislativa, representacoes ou mesmo

dentro do processo normal de prestacao e tomada de contas.

Nos trabalhos de fiscalizacao sdo adotados os padrdes, normas e modelos de
referéncia mais utilizados para a area de Tl, e observadas as melhores praticas do
setor consagradas internacionalmente. Além do padrao COBIT (Control
Objectives for Information and related Technology), que devera ser adotado
amplamente para as atividades de auditoria de Tl, outros modelos, tais como ITIL,
ISO, ABNT, dentre outros, poderao ser utilizados quando aplicavel, e a depender
dos objetos e do escopo da auditoria.

A prética de realizar benchmark “s em organizacoes similares também foi
adotada, principalmente durante a fase inicial de funcionamento da Comissao.

A atuacao da area de auditoria de Tl, a exemplo de como é desempenhado

em outros 6rgaos congéneres, tais como o TCU, buscam orientar, além de
fiscalizar, os gestores publicos nas melhores praticas de governanca de TI,
visando a garantir a correta aplicacdo dos recursos publicos em projetos e
atividades dependentes de TI. Nos trabalhos, os auditores tentam obter respostas
para varias perguntas, que poderao traduzir o estado da area de Tl dentro da
organizacao do auditado, podendo ser gerados, a partir dai, diversos indicadores
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de resultado. Como exemplos de perguntas a serem respondidas pelas auditorias
realizadas, podemos citar:

1. Os sistemas de informacdao e sitios sao seguros? Estao bem
documentados? Foram desenvolvidos seguindo normas e padroes de
qualidade?

2. Osinvestimentos em Tl apresentam relacdo custo-beneficio adequada?

3. Solucoes de Tl estao sendo usadas convenientemente para dar
transparéncia aos gastos publicos?

4. As regulamentacdes estao bem elaboradas? Estao amplamente
divulgadas e de facil acesso e leitura? Estio em concordancia com
normatizacoes superiores?

5. O modelo de gestao de Tl estd bem definido e proporcionando uma boa
governancade TI?

6. Os processos de aquisicao de Tl estio em conformidade com os

normativos legais? E os contratos e convénios?

7. Ha real efetividade nos projetos e acoes de governo baseados em TIZ A
sociedade esta realmente sendo direta ou indiretamente beneficiada com
0 uso dos recursos tecnologicos utilizados?

8. O pessoal da area de Tl e usudrios dos servicos estao capacitados
adequadamente? Estao certificados?

Em prol de uma boa realizacdo das atividades de auditoria, todos os
procedimentos seguidos no ambito da Comissao foram devidamente
formalizados e documentados. Isso permite que os trabalhos sejam sempre
realizados com método e obedecendo a padroes estabelecidos.

Da mesma forma que as demais areas do TCE-CE, a area de auditoria de Tl
também tem seu desempenho mensurado por meio de indicadores de
produtividade.

Areas de Auditoria

As atividades de auditoria de Tl no ambito do TCE-CE foram distribuidas em
areas, visando a categorizacao dos trabalhos realizados. O intuito com isso foi
definir os objetivos e objetos das auditorias. As seguintes areas sao consideradas
nas fiscalizagoes:
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AREA DE AUDITORIA

OBJETIVO DA AUDITORIA

OBJETOS A SEREM
AUDITADOS

Sistemas de Informacao

Auditar sistemas de informacéo e
sitios de Intranet/Internet

Sistemas de
informacao, sitios na
Intranet/Internet, etc

Programas, projetos,
processos e atividades
de TI (resultado para a
sociedade)

Fiscalizar se as iniciativas
baseadas em Tl estdao sendo
eficazes para a sociedade; se a
qualidade dos servicos prestados é
aceitavel; se estao atingindo os
objetivos esperados

Programas, projetos,
processos e atividades
de TI, sitios e portais na
Internet

Aquisicoes de Tl

Verificar se os processos de
aquisicao de bens e servicos de Tl
(licitagoes, adesoes a registros de
precos, inexigibilidades e
dispensas de licitacao) estao
regulares

Processos de aquisicao
de bens e servicos de
Tl

Contratos e convénios
de TI

Auditar os contratos e convénios
de Tl e a gestao de fornecedores

Contratos e convénios
de Tl

Patriménio de Tl

Auditar o controle patrimonial de
Tl

Controle patrimonial e
inventario de TI

Regulamentacdo de TI

Avaliar se as regulamentacoes
para a area de Tl estao elaboradas
de forma adequada, e verificar se
o modelo de gestao de Tl definido
estd adequado as melhores
praticas de governanca de TI

Decretos, instrucdes
normativas, resolucoes,
politicas, diretrizes,
modelos de gestao,
outros procedimentos
formalizados, etc

Prestacao de servicos
de Tl aos servidores
puablicos

Averiguar a efetividade da
prestacao dos servicos pablicos
baseados em Tl aos servidores
publicos e outros colaboradores

Sitios na Intranet e
sistemas de informagao
disponibilizados
internamente aos
colaboradores do
governo
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AREA DE AUDITORIA

OBJETIVO DA AUDITORIA

OBJETOS A SEREM
AUDITADOS

Capacitacao e
competéncias no uso
de recursos de TI

Averiguar se os usuarios Tl estao
capacitados para utilizar
adequadamente os recursos
disponibilizados (contempla os
servidores publicos e os cidadaos)

Planejamento e gestao
de capacitacdo e de
competéncias, sistemas
de gestao de
treinamentos,
resultados de
avaliacoes, e
documentagoes de
cursos ministrados

Seguranga da
Informacao

Avaliar a organizagdo da
seguranca da informacao e os
controles existentes

Politicas de segurancga
da informacao,
controles na area de
seguranca da
informacao,
capacitagao da equipe
de Tl na area de
seguranca, dentre
outros

Infraestrutura de TI

Investigar sobre a infraestrutura de
Tl existente, verificando a
adequacdo da mesma as
atividades do ente publico,
inclusive quanto a capacidade de
ampliagao visando a atender
demandas futuras e os controles
pertinentes

Descricao da
infraestrutura de TI
existente, diagramas de
rede, Data-Center,
controles existentes,
modelos e frameworks
utilizados, capacitacao
da equipe de Tl no
tema, etc
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OBJETOS A SEREM

AREA DE AUDITORIA | OBJETIVO DA AUDITORIA AUDITADOS

Planejamento
Estratégico
Institucional,
Planejamento
Estratégico de TI,
Politica de Gestao de
TI, manuais de

Auditar o estado atual da governanca de TI,
Governanca de Tl governanca de Tl e verificar os registros de
controles existentes acompanhamento e

execucao dos
planejamentos,
controles existentes,
modelos e frameworks
utilizados, capacitacao
da equipe de Tl no
tema, etc

TABELA 1 — Areas de Auditoria

Dentro das diversas areas de auditoria, deverao ser definidos escopos das
auditorias a serem conduzidas. O escopo podera envolver processos completos
dos jurisdicionados ou parte dos mesmos.

Metodologia de Selecdo de Auditorias

Para selecao das auditorias de Tecnologia da Informacao a serem realizadas
nos jurisdicionados do TCE-CE, foi desenvolvida uma metodologia baseada em
critérios relativos a caracteristicas dos objetos a serem auditados. A metodologia
teve como finalidade a otimizacao dos recursos e a padronizacao dos trabalhos
realizados pela Comissao Especial de Auditoria de Tecnologia da Informacao.
Esta metodologia de selecao permite o planejamento das auditorias que farao
parte do Plano Anual de Auditoria do TCE-CE e do Plano de A¢des Anual da area
de auditoria de TI. Além destas auditorias selecionadas, e com base no quadro
efetivo de técnicos da Comissao, também sao consideradas, na elaboracdo do
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cronograma de trabalho, auditorias que sao determinadas pela Lei Organica do
TCE-CE e outras que forem identificadas como prioritarias, por outros motivos
que nao os dos critérios de selecao.

A metodologia para selecao de auditorias de Tecnologia da Informacgao para
o TCE-CE é dividida em 4 (quatro) etapas:

1. Selecao dos trabalhos de auditoria de acordo com 4 (quatro) critérios de
selecdo: relevancia, risco, materialidade e desempenho dos servicos
publicos na Internet(conforme Tabela 2);

2. Estudode viabilidade de execucao das auditorias;

Priorizacao dos trabalhos de auditoria;

4. Planejamento das auditorias para o exercicio corrente.

[SS]

1. Selecao dos trabalhos de auditoria de acordo com critérios
1.1. Relevancia

= No ambito do Poder Executivo, o analista seleciona os programas,
projetos, processos e atividades de Tl que sejam aderentes ao critério de
relevancia, utilizando o sistema de planejamento governamental (no caso do
Estado do Ceard, o Sistema de Monitoramento de A¢oes e Projetos Prioritarios —
MAPP), além da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Para os demais poderes, sao avaliadas a LOA e LDO. As
iniciativas de Tl que forem destaque na midia também devem ser relacionadas
neste critério. Para este critério, devem ser relacionadas para a préxima etapa, no
minimo 5 (cinco) auditorias.

1.2. Risco

= No ambito do Poder Executivo, o analista seleciona os programas,
projetos, processos e atividades de Tl que sejam aderentes ao critério de risco,
utilizando o sistema de planejamento governamental, além da LOA e LDO. Para
os demais poderes, sdo avaliadas a LOA e a LDO. As vulnerabilidades detectadas
no diagnodstico sobre a governanga de Tl dos jurisdicionados do TCE-CE,
realizada pela Comissao, ou em outras auditorias anteriores, devem servir de
insumo para a escolha das areas e dos orgaos/entidade a serem auditados.
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Também deverao ser pesquisados editais e contratos que possuam riscos
significativos que justifiquem auditorias. Para este critério, devem ser
relacionadas para a préxima etapa, no minimo 5 (cinco) auditorias.

1.3. Materialidade

= No ambito do Poder Executivo, o analista seleciona os programas,
projetos, processos e atividades de Tl que sejam aderentes ao critério de
materialidade, utilizando o sistema de planejamento governamental, além da
LOA e LDO. Para os demais poderes, sdo avaliadas a LOA e a LDO. Devem ser
relacionadas para a préxima etapa, no minimo 5 (cinco) auditorias.

1.4. Desempenho de Servicos Piblicos na Internet

= Sao relacionados 5 (cinco) servicos relevantes disponibilizados na
Internet pelos jurisdicionados. Os servicos disponibilizados para a sociedade de
forma eletronica devem ser analisados com a intencao de se perceber como eles
estdo estruturados, e como sao avaliados pelo cliente (cidadao-usuario). Para a
selecao dos servicos a serem auditados, poderao ser utilizados estudos, pesquisas

e rankings, como o “Ranking Sites”, elaborado pelo Governo do Estado do Ceara.
Auditorias anteriores (incluindo o diagndstico sobre a governanca de TI),

meios de comunicagao (midia) e outros sistemas de informacao governamentais
também podem ser utilizados como fontes para identificacido de possiveis
auditorias dentro dos critérios estabelecidos.

CRITERIO FONTES
RELEVANCIA
Importancia e impacto que um programa, MAPP ' LOA / LDO (2), Meios de
projeto, processo ou atividade de Tl tem comunicagao (midia), Auditorias
para a Administracao Publica, ainda que anteriores
ndo seja financeiramente significativo
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CRITERIO FONTES

RISCO

Relacao entre probabilidade e impacto de Editais, Contratos, MAPP " LOA / LDO (2)
ocorréncia de eventos indesejaveis Auditorias anteriores

advindos do uso e da gestao de sistemas

de TI

MATERIALIDADE MAPP ™ LOA / LDO “, Sistemas
Importancia relativa ou representatividade orcamentarios e financeiros, Auditorias
do volume de recursos envolvidos anteriores

DESEMPENHO DE SERVICOS PUBLICOS

NA INTERNET Estudos, Pesquisas, Rankings, Meios de
Qualidade da prestacao de servigos publicos| comunicacao (midia), Auditorias
disponibilizados para a populagéo via anteriores

Internet

TABELA 2 - Critérios de Selecao para Trabalhos de Auditoria

1.Monitoramento de Acdes e Projetos Prioritarios
2.Lei Orcamentaria Anual / Lei de Diretrizes Orcamentarias

2. Estudo de viabilidade de execucao das auditorias

= ApOs a selecao feita na etapa anterior, o analista deve verificar se existe
viabilidade técnica e financeira para a execucdo das auditorias selecionadas.
Nesta etapa, € verificado se serd necessaria a contratacao de alguma assessoria
técnica ou consultoria. Deve também ser verificado se existem recursos
tecnologicos, de logistica, e tempo disponivel para a realizacao das auditorias.

3. Priorizacao dos trabalhos de auditoria

= Nesta etapa, a area de auditoria de Tl realiza reunides para que sejam
definidos os trabalhos de auditoria que poderao ser executados no exercicio
corrente, de acordo com o quadro de pessoal disponivel, a demanda de outras
atividades internas e a relagao das auditorias consideradas viaveis. Devem ser
priorizados inicialmente os trabalhos de auditoria que aparecem relacionados em
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mais de um critério.
4. Planejamento das auditorias do exercicio corrente

= Apos a priorizagdo das auditorias, é elaborado um Plano Anual de
Auditoria de TI, com as auditorias selecionadas, o cronograma e os recursos
humanos, tecnologicos e financeiros que serdao alocados para cada trabalho.
Neste momento, sao alimentados o Plano Anual de Auditoria do TCE-CE e o
Plano de Ac¢des anuais da area de auditoria de TI. Oportunamente, outras
auditorias poderao ser incluidas no Plano Anual de Auditoria de TI, durante o
exercicio, a partir de novas demandas da prépria area ou de outras origens
previstas na Lei Organicado TCE-CE.

Aplicando a metodologia prevista, sempre se buscou designar pelo menos
dois analistas para cada auditoria, com o objetivo de dividir o esforco de trabalho,
propiciar uma melhor analise da situacdao a partir de mdltiplas visdes e
entendimentos e reduzir pressdes sobre os integrantes da equipe de fiscalizacao.

Fase atual: a Inspetoria

Confirmando as expectativas, em 01/09/2011, foi implantada a 132
Inspetoria de Controle Externo (ICE), que havia sido instituida em 22/03/2011,
por meio da Resolucao Administrativa TCE N°02/2011, com a missao de realizar
auditorias de Tl no ambito da Administracao Pdblica estadual no Estado do Cears,
absorvendo as funcdes da Comissao Especial de Auditoria de T, que foi extinta. A
partir desta data, os membros da entao Comissao, integrantes do corpo de
servidores efetivos do Tribunal, passaram a compor a nova inspetoria. A partir da
implantacao da inspetoria, a gestao da area passou a ser conduzida por um diretor
e um subdiretor, selecionados dentre os proprios servidores da equipe, conforme
pratica existente no TCE-CE. A nova ICE €, portanto, a unidade organizacional
que responde atualmente pela drea de auditoria de Tl no Tribunal.

A nova inspetoria vem dando continuidade ao planejamento de certificacoes
para a equipe de auditores, com o foco inicial na obtencao da certificacao CISA.
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Conclusao

Entendemos que foi bastante relevante a implantacio da area de auditoria de
Tl no Tribunal de Contas do Estado do Ceard, pois veio suprir uma deficiéncia
nesta area no ambito da Administracao Publica estadual. Antes da criacao da
Comissao de Auditoria de Tl nao existia atuacao especifica e especializada do
controle externo nessa area junto aos 6rgaos e entidades estaduais. Da mesma
forma, as acoes de controle interno nessa area eram muito incipientes, pelo
menos dentro do Poder Executivo.

A drea de auditoria de TI, além de fiscalizar os jurisdicionados, presta
também o servico de consultoria interna para as demais areas de fiscalizacao do
TCE-CE, emitindo pareceres e apoiando-as na elaboracao dos seus trabalhos, em
temas especificos de Tl. As equipes de fiscalizacdo do Tribunal frequentemente se
deparavam com duvidas técnicas da area de Tl e nao tinham um setor especifico
para consultar e apoia-las, quando da elaboracao de seus relatorios de auditoria e
inspecao.

Adicionalmente, a 4rea de auditoria de Tl também pode eventualmente
realizar auditorias internas no préprio TCE-CE, de forma a buscar garantir a boa
governanca de TI, segundo as recomendacoes ditadas pelo préprio Tribunal e
preparando-o para ser um bom exemplo a ser seguindo pelos seus
jurisdicionados.

Além do papel de fiscalizacdo, a atuagao da Comissao junto aos
jurisdicionados foi vista pelos gestores de Tl dos 6rgaos e entidades como
importante para respaldéa-los no processo interno de aprovacao de investimentos
paraaareade Tl. O trabalho de diagnéstico da governancga de Tl realizado tornou
evidente a necessidade de maiores investimentos na aquisicao de infraestrutura
de Tl e na qualificacdo de pessoal nessa area no ambito estadual. Chamou a
atencdo o fato de varios gestores terem solicitado para serem os primeiros a serem
auditados (ap6s o diagndstico, a Comissao passou a realizar auditorias mais
especificas e aprofundadas nos jurisdicionados).

Dentre os principais resultados e beneficios advindos com a implantacao da

areade auditoriade Tl, podemos citar:

¢ Aperfeicoamento do controle externo na drea de Tl no ambito no TCE-CE;
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* Melhoria na governancada Tl na Administracao Publica estadual;

e Maior controle dos sistemas computacionais estaduais, por parte dos
jurisdicionados;

e Aprimoramento da qualidade dos softwares desenvolvidos pelos 6rgaos e
entidades estaduais;

* Melhoria dos processos de aquisicao de bens e servicos de TI, tanto em
termos de economicidade e racionalidade, quanto de qualidade das
aquisicoes;

* Melhor aplicacdao dos recursos de Tl nos processos intra e
interorganizacionais dentro do escopo da Administracao Publica estadual,
aperfeicoando a geracdo das informacdes e os controles necessarios a uma
efetiva gestao publica;

* Melhoria da efetividade dos servigos prestados a populagdo de forma
eletronica;

* Melhoria da qualidade das informacdes disponibilizadas a sociedade
através dos sitios e portais oficiais;

* Melhor suporte as demais areas de fiscalizacao do TCE-CE, em questoes
relativasaTI;

e Estimulo a criacao de areas de controle interno de Tl nos 6rgaos e entidades
jurisdicionados.

Como resultado do trabalho de auditoria especializada de TI, acreditamos
que, com uma melhor governanca de Tl, haja uma sensivel melhoria na prestacao
dos servicos publicos a sociedade, aperfeicoamento da gestao puiblica e aumento
da transparéncia dos atos governamentais, através de um uso mais adequado,
racional e efetivo da Tecnologia da Informacao por parte da Administracao
Publica estadual.

Por fim, esperamos que nossa experiéncia no TCE-CE, relatada neste texto,
possa contribuir com outras instituicoes pablicas que desejem implantar ou que
jaestejam implantando areas de auditoriade TI.
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ANEXO |

Instituicoes de referéncia em auditoria

* ANAO - Australian National Audit Office

* GAO - US General Accounting Office

* [IA - Institute of Internal Auditors

* INTOSAI - International Organization of Supreme Audit Institutions

¢ ISACA - Information Systems Audit and Controle Association

* NAO - National Audit Office

* TCU - Tribunal de Contas da Uniao

* ASUL - Associacao de Entidades Oficiais de Controle Publico do Mercosul

* EUROSAI - Organizacao das Entidades Fiscalizadoras Superiores da
Europa

* ASOSAI - Organizacao Asiatica de Entidades Fiscalizadoras Superiores

¢ EURORAI - Organizacao Européia das Instituicdes Regionais de Controle
Externo do Setor Publico

* OLACEFS - Organizacao Latino-americana e do Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores
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ANEXO I

Questionario sobre a Situacao da Governanca de Tecnologia da
Informacao

Objetivo: realizar levantamento sobre a gestdao e uso da Tecnologia da
Informagao na Administracao Publica estadual.

Questoes:

* Alinstituicao possui planejamento estratégico?

e O setorde Tl da instituicao possui planejamento estratégico?

*H4& um Plano de Continuidade do Negocio (PCN) formalmente
estabelecido capaz de garantir as necessidades operacionais da instituicao?

* A instituicao utiliza Processo de Desenvolvimento de Software
formalmente estabelecido?

* Ha comité diretivo na instituicao que decida sobre a priorizacao das acoes
e investimentosde TI?

* O gestorde Tl da instituicao é servidor do Estado?

* O gestor é servidor/ empregado publico? E da prépria instituicao?

e Ha cargos especificos para a area de Tl no plano de cargos e carreiras da
instituicao?

* A instituicao possui e mantém atualizado inventario de: hardwares,
softwares, sistemas informatizados e bases de dados?

e Ainstituicdo possui uma Politica de Seguranca da Informacao alinhada aos
requisitos do negocio e com as leis e regulamentagdes relevantes?

* Existe formalmente um gestor ou area especifica, com responsabilidades
definidas, para lidar estrategicamente com seguranca da informacgao?

e Ainstituicao classifica a informacao (por exemplo, em termos do seu valor,
requisitos legais, sensibilidade e criticidade)?

e Existem procedimentos formais de controle de acesso fisico de pessoas ao
setor de Tl da instituicao?

* A instituicao possui uma politica formal de realizacao de copias de
seguranca (backup)?

¢ Existe na instituicao uma politica formal de controle de acesso légico aos
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recursos de Tl (rede, Internet, sistemas de informacao, arquivos, correio,
etc)?
Existem politica formal e medidas de seguranca para a protecao contra os

riscos do uso de recursos de TI moveis?

e Existe processo formalizado de auditoria de Tecnologia da Informacao na
instituicao?

* A instituicao possui um processo formal de Gerenciamento de Projetos de
TI?

* Ainstituicao possui servidores / empregados com certificacio PMP (Project
Management Professional) do PMI (Project Management Institute)?

¢ Alinstituicao possui um escritério de projetos formalmente implantado para
os projetos de TI?

* A instituicdo possui um ponto Unico de contato para atender as

necessidades de Tl (Central de Servicos, Help Desk, etc)?
* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento

de Incidentes/Problemas, contemplando no minimo, o registro e o
monitoramento de incidentes/problemas, verificacao de status de recursos
de sistemas, preenchimento de pedidos de servigco padrao e gerenciamento

de conhecimento?
* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento

de Mudancas, contemplando no minimo, a verificacao e a aprovacao de
pedidos de mudanca na infraestrutura de Tl e também a coordenacao de
mudancas aprovadas a serem implementadas?

* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento
de Acordos de Niveis de Servigo de TI, com o objetivo de estabelecer e
manter acordos da area de Tl com os seus usuarios, quanto a qualidade dos
servicos prestados?

* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento
de Acordos de Niveis de Servigo de TI, com o objetivo de estabelecer e
manter acordos com os fornecedores de Tl, quanto a qualidade dos
servicos prestados?

* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento
Financeiro de Servigo de Tl, que identifica os custos de fornecimento dos
servicos e viabiliza consideracdes sobre custo e beneficio (ou preco e
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desempenho) nas decisoes sobre mudancas na infraestrutura de Tl ou nos
servicosde TI?

* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento
da Capacidade, que aborda a estruturacao dos recursos de Tl, dentro das
perspectivas de otimizagao de custos e tempo, para suportar os acordos
feitos com os usuarios?

* A instituicao possui formalmente implantado processo de Gerenciamento
da Continuidade, abordando a capacidade da organizacao de Tl em
continuar a fornecer servicos em niveis previamente acordados com os
usudrios, apos a ocorréncia de um evento de interrupgao das atividades?

« £ designado formalmente gestor/fiscal para os contratos de TI?

* Ha pesquisa de satisfacdo dos usudrios internos/externos dos servicos de
TI?

* Os gestores de Tl participam da elaboracao do orcamento da instituicao?

* A instituicao possui procedimentos formais de Andlise de Riscos na drea de
TI?

* Ha pessoas terceirizadas em funcoes de Tl sem exercerem na pratica
atividades especificas da area de Tl (trabalhando no setor de Tl da
instituicdo)?

¢ Informe a quantidade de servidores da instituicao que trabalham na area de
Tl

¢ Informe a quantidade de terceirizados que trabalham na areade Tl

¢ Informe a quantidade de estagiarios que trabalham na area de Tl

e Informe a quantidade de servidores do Estado cedidos de outras
instituicoes que trabalham na dreade Tl

* Em quais das seguintes areas a instituicao tem necessidade de receber
capacitagcao para o seu pessoal de TI? Coloque em ordem de prioridade
(PMBOK, ITIL, COBIT, Seguranca da Informacao, Governanga de TI)

Obs.: Deverdao ser anexados documentos que possam comprovar as
respostas, caso sejam afirmativas.
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Resumo: O presente artigo pretende analisar as decorréncias e
peculiaridades de ajustes verbais entabulados entre a Administracao Publica, por
seus prepostos, e contratados, no bojo da discussdao acerca de reajustes em
contratos administrativos (sobretudo os relativos a obras e servicos de
engenharia). Entre outros pontos, o que se pretende é discutir tal tematicaaluz da
questao da disponibilidade financeira e orcamentaria da Administracao Publica
para o cumprimento daquilo que foi ajustado, com o objetivo de fazer face a
despesa correspondente ao reajuste devido.

Palavras-chave: contrato administrativo; reajuste; disponibilidade
orcamentaria e financeira; ajuste verbal.

Introducao

Os estudiosos do Direito Administrativo — mais especificamente, das
licitacbes e contratos administrativos —, de regra, dedicam sua atencao ao
desenvolvimento de trabalhos que buscam explicitar e orientar os procedimentos




a serem adotados pelos oOrgaos e entes administrativos, a fim de nao
descumprirem os preceitos legislativos pertinentes.

No entanto, sucede que, nao raro, a praxe administrativa se distancia do
comportamento previsto em abstrato pela norma. Tais situacoes, por casuisticas,
nao recebem a mesma atencao dos estudiosos, dificultando sobremodo a
atividade dos agentes publicos responsaveis nao so6 pelas licitacoes e
contratacoes administrativas, mas também, sobretudo, pela gestao de tais
contratos.

E nesse contexto que se insere o presente trabalho. Objetiva-se, aqui,
investigar uma situacao casuistica determinada — menos incomum na atividade
administrativa do que recomendam as boas praticas de gestao — na qual, no bojo
de contrato administrativo de obras e servicos de engenharia, 6rgao da
Administracao Publica, verificando a insuficiéncia financeira para fazer face a
despesa correspondente ao reajuste devido, ajusta verbalmente com a empresa
contratada a postergacao do adimplemento de tal obrigacdo para o exercicio

seguinte, no qual havera disponibilidade orcamentério-financeira suficiente.
Com o presente estudo, além de estimular a investigacao de temas afeitos aos

problemas concretos vislumbrados pelos operadores e gestores de licitacoes e
contratos, buscar-se-a contribuir com a solucao juridica do caso acima aludido,
enfrentando as consequéncias advindas das irregularidades perpetradas, bem
como propondo a solucao juridica correspondente.

1. As contratacdes administrativas e as financas publicas: a responsabili-
dade no trato do dinheiro publico

E fato que ja ha algum tempo, o legislador, constituinte e ordinario, vem
consagrando especial atencdo ao zelo pelas contas publicas e pela
responsabilidade fiscal. Nesse rumo, a Constituicao da Republica de 1988, que
dedicou todo um capitulo ao trato das finangas publicas (Titulo VI — Da
Tributacdo e do Orcamento — Capitulo Il — Das Financas Pablicas — Arts. 163 a
169), destacando deste uma secdao somente aos orcamentos (Secao Il — Dos
Orgcamentos — Arts. 165 a 169), e a Lei Complementar n. 101/2001 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que versa especialmente sobre normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, sao exemplos dessa
preocupacao.
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Os diplomas citados, somados a outros de igual importancia — a exemplo da
Lei n. 4.320/1964 —, constituem um sistema juridico tendente a regular e
resguardar as contas publicas, abrangendo da previsao da receita a geracao e

efetiva execucao da despesa publica.
Partindo da Constituicao, ja se afigura clara a preocupacdo com o equilibrio

das contas publicas pelo que dispoe o art. 167, Il, onde resta vedada “a realizagao
de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos

orcamentarios ou adicionais”.
Na mesma esteira, a Lei Complementar n. 101/01 impoe uma série de

exigéncias para a geragao ou expansao de despesas em seus arts. 16 e 17,
considerando nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a
geracao de despesa ou assuncdo de obrigacao sem a observancia de suas normas

(art. 15).

No art. 16, a referida lei complementar consigna que a criacao, expansao ou
aperfeicoamento de acao governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de estimativa de impacto orcamentario-financeiro para o exercicio
em curso e para os dois subsequentes, além de declaraciao de adequacao
orcamentaria e financeira com a Lei Orcamentaria Anual e compatibilidade com
a Lei de Diretrizes Orcamentarias e com o Plano Plurianual.

E cedico que a observancia do itinerario aludido somente se faz necessaria
para a geracao de despesas ainda nao consignadas nas leis orcamentarias. Eis que,
se presente de antemao tal previsao, ter-se-do por perfeitas as estimativas
necessarias, com a demonstracao da adequacao com a Lei Orcamentaria Anual
mediante a previsido de dotacdo especifica e suficiente nela consignada,
integrando tal despesa, por conseguinte, o equilibrio original das leis

orcamentarias.
Por outro lado, caso a despesa ndo reste totalmente prevista nas leis

orcamentarias, ou configure, de todo, novas despesas (a exemplo daquelas
decorrentes de alteracbes orcamentarias, remanejamento, transposicio ou
transferéncia), faz-se necessario percorrer os tramites da lei complementar, a fim
de atestar a regularidade da despesa, em atencao especial ao principio da gestao
fiscal responsavel e ao do equilibrio das contas publicas'.

1 Nesse sentido: NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 4. ed. Brasilia: Vestcon, 2007, p. 89 e
90.
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Tais disposicoes, observadas as ressalvas mencionadas, constituem
condicao prévia para licitacao de servicos, fornecimento de bens ou execucao de
obras (art. 16, §4°, I, LC n. 101/2000), de forma que “a validade da futura
contratacdo e a instauracao da licitacao dependem nao apenas das exigéncias
contidas na Lei n. 8.666/93, mas também das disposicoes da LRF*”. Em que pese a
Lei n. 8.666/93 ja conter disposicao semelhante (art. 7°, §2°, Ill), é forcoso
reconhecer que as exigéncias tornaram-se mais rigidas e amplas com a edicao da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na mesma linha, Marcal Justen Filho ensina que a adequacao da despesa
com a Lei Orcamentaria Anual, prevista no art. 16, I, da LC n. 101/01, deve ser
vista ndo somente do prisma orcamentario, senao também do financeiro. Nesse
sentido, nao é suficiente a previsao de recursos orcamentarios para a satisfacao da
despesa a ser gerada por meio da futura contratacdo (adequacgdo orcamentaria).
Faz-se imprescindivel, outrossim, a afericao da adequacao financeira da despesa
e dalicitacao. E dizer:

[...] a instauragdo da licitacao nao depende propriamente da
efetiva disponibilidade dos recursos necessarios para o
pagamento. Dependera da previsdo de recursos orcamentarios,
mas nao apenas disso. Esse é requisito necessario, mas nao
suficiente. E indispensavel verificar-se a adequacao financeira da
futura contratacdo. Isso significa exame dos recursos
efetivamente disponiveis no momento da abertura da licitacao e
da consideracao as receitas e despesas futuras — mas nao apenas
sob o ponto de vista das projecoes realizadas por ocasiao da
elaboracao do orcamento. Deve recorrer-se aos dados concretos,
acerca da execucao do orcamento. O ordenador de despesa tem
o dever de manifestar-se, indicando se a realizacao das despesas e
o ritmo das receitas permitem estimar a existéncia de recursos
suficientes para propiciar a liquidacao oportuna das despesas
derivadas da contratacao.

Nao existindo indicagcoes de que as receitas serao suficientes para
o atendimento das despesas (ou cumprimento das metas), torna-
sejuridicamente inviavel a licitacao’.

2JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 140.
3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 141-
142.




Assim, a legislacao nao mais se contenta com a mera previsao orcamentaria
(adequacao orcamentaria), impondo, também, a adequacao financeira como
requisito para a realizacao da despesa, inclusive as decorrentes de licitacao.

2. A licitacao e contracao administrativa de obras e servicos e a adequacao
financeira e orcamentaria

Nesse passo, a licitacao de obras e servicos deve atender a todas as
exigéncias de adequacao e compatibilidade orcamentaria e financeira. E preciso
registrar, contudo, que a anualidade da lei orcamentaria, isto €, a restricao de sua
previsao de receitas e autorizacao de despesas ao periodo de um ano (exercicio
financeiro) nao significam que a eventual execucdo de uma obra ou servico que
extrapole o exercicio inicial dispense a observacio da adequacdo e
compatibilidade em relacao aos exercicios seguintes. E que, além da estimativa
de impacto para os exercicios subsequentes, que permite a programacao
financeira dos proximos orcamentos, de regra, tais situacdoes encontram-se
previstas no Plano Plurianual, ja que configuram projetos com prazo de execugao
superior ao anual, o que impoe que os projetos de lei orcamentaria dos anos em
que ocorrerao as despesas correspondentes contenham suficiente e especifica
previsao de recursos, por forca da exigéncia de compatibilidade destas leis com
aquele plano (art. 5°,LCn. 101/01).

Ressalta-se, ainda, que — nao so por forca do Plano Plurianual — as leis
orcamentarias subsequentes devem consignar dotacao suficiente para fazer face
as despesas decorrentes da execucdo de obras e servicos que extrapolem o
exercicio financeiro. E que, conforme o art. 8° da Lei de Licitacdes, a
programacdo das obras e dos servicos deve ser realizada, salvo situacoes
excepcionais, de maneira integral, prevendo e estimando a totalidade dos custos
atuais e futuros para a execucao completa do objeto. Nesse sentido, mais uma
vez, a abalizada doutrina de Margal Justen Filho, a evidenciar o planejamento
financeiro como um dos moveis da atividade administrativa:

O agente administrativo tem o dever de estimar custos, encargos
e prazos para a execucao de obras e servicos. Nao pode deixar de
reconhecer o custo e a duracao integral previstos para a obra ou
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servico. Deve adotar providéncias para estimar o custo da obra,
considerando tanto as condicdes contemporaneas a época da
decisao como prevendo as provaveis circunstancias futuras. A
Administracao deve antever todos os compromissos com que
arcaré e lhe € vedado contratar sem perspectivas de conclusao da
obraouservigo.

A Lei impde, como regra, a execucgao integral da obra ou servico.
Obra ou servico executados parcialmente nao trazem beneficio
ao interesse coletivo’.

O entendimento apresentado é consentaneo com a busca da preservacao do
patrimonio publico, da eficiéncia e da moralidade administrativas, além de
atender ao imperativo de vedacao da atividade administrativa inutil. Ademais,
todas estas precaucoes se alinham, em verdade, as modernas concepcoes de que
os destinatarios da atividade administrativa — em Gltima anélise, o povo — detém
verdadeiro direito fundamental a boa administracao.

Na mesma senda, ndo é outro o objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal ao
vedar a inclusdao na lei orcamentdria (e nas de créditos adicionais) de novos
projetos, sem que aqueles que estejam em andamento ja tenham sido
contemplados’.

O objetivo das consideracoes acima expendidas é demonstrar que a
realizacdo de despesas — inclusive aquelas decorrentes da execucao de obras e
servicos licitados — deve se orientar pelas regras que regem a gestao fiscal
responsavel e que propiciam a manutencao do equilibrio das contas publicas e a
eficiente programacao orgcamentaria, sendo imprescindivel que todos os custos e
encargos decorrentes da assuncdo das obrigacdes pactuadas, salvo situacoes
excepcionais devidamente justificadas, possam ser satisfeitos a conta de recursos
existentes no orcamento do exercicio correspondente, sob pena de se promover
irregularmente a transferéncia dos passivos de um exercicio financeiro aos
seguintes, comprometendo a prépria execucao dos programas contidos nos
orcamentos que suportarao os aludidos encargos, ja que tal prética termina por

4 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagoes e contratos administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009. p. 150-
151.

5LCn. 101/00 — Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5°, a lei orcamentdria e as de créditos adicionais sé incluirao novos
projetos ap6s adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagao do patrimonio publico, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentdrias.
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importar em endividamento disfarcado do ente publico.

Em reforco a tese defendida, a Lei de Responsabilidade Fiscal afirma que se
equipara a operacao de crédito e considera vedada a “assuncao de obrigacao,
sem autorizagcao orcamentaria, com fornecedores para pagamento a posteriori de
bens e servigos” (art. 37, 1V).

Em que pese serem distintos os conceitos de autorizacao orcamentéria e
efetiva disponibilidade de recursos, é preciso consignar que, a luz da exigéncia
de adequacao financeira da despesa com a lei orcamentaria, é imperativo que
haja um acompanhamento efetivo da execucao orcamentaria, a fim de permitir
que 0s compromissos ja assumidos possam ser honrados. Alids, esse
entendimento ganha ainda maior relevo no caso da obrigacao ser decorrente de
obras e servicos; eis que, conforme ja exposto, o art. 45 da Lei de
Responsabilidade Fiscal somente permite a criacio de novos projetos apos
adequadamente contemplados os em andamento.

Em comentario ao citado art. 37, IV, Edson Ronaldo Nascimento corrobora a

posicao defendida, lecionando que esta vedada a

assuncao de obrigacao com fornecedor mediante pagamento
posterior sem autorizacao orcamentaria, sendo considerada
pratica irregular dentro da administracio publica, além de
inconstitucional, nos termos do art. 167, | e 1, da Constituicao
Federal. Na pratica, representa uma forma disfarcada de
endividamento que foge ao controle da gestao publica
responsavel’.

3. O ajuste verbal com a Administracao Publica

Afora todas as consideragdes de cunho orcamentario-financeiro, registra-se,
ainda, que o trato com a coisa publica é infenso, salvo raras excecoes, a avencas
verbais, sendo de se mencionar que a Lei de Licitagdes (art. 60, paragrafo tinico)
considera nulo e de nenhum efeito o contrato verbal celebrado com a
Administracao (salvo o de pequenas compras de pronto pagamento, assim
entendidas aquelas de valor nao superior a 5% do limite estabelecido no art. 23,

6 NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 4. ed. Brasilia: Vestcon, 2007, p. 168-169.
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incisoll, alinea"a", feitas em regime de adiantamento).
Sobre atematica, elucidativa a licao de Joel de Menezes Niebuhr:

Na seara administrativa, os contratos, por regra, devem ser
escritos, em obséquio ao principio da indisponibilidade do
interesse publico, em vista do qual os agentes administrativos,
por nao disporem da coisa publica, nao podem proceder em
relacao a ela tal qual procedem em relagdo aos seus assuntos
particulares. Por isso, em tributo ao aludido principio, impoe-se
aos agentes administrativos uma série de formalidades para o
gerenciamento da coisa publica, a fim de evitar distorcdes e
deturpacoes, a fim de protegé-la.

Explicando melhor, particulares firmam contratos do jeito que
quiserem, verbais ou escritos, porquanto o que vale sao as suas
vontades. Agentes administrativos, que gerenciam o interesse
publico, ndo gozam da liberdade de agir de acordo com as suas
vontades, e, pois, decidir livremente em firmar contratos apenas
verbalmente ou por escrito. Para melhor curar do interesse
publico, os agentes administrativos, em regra, devem firmar
contratos escritos’.

Nesse contexto, assim como ja se verificou ser irregular a realizacao de
licitacgdo e de contratacdo administrativa desprovida de suficiente lastro
orcamentario-financeiro, também se mostra contraria a legislacao, em regra, a
celebracao de ajuste verbal com a Administracao, sobretudo como no caso ora

em comento, isto é:

ajuste verbal prevendo a postergacao do pagamento de

reajuste devido ao contratado para exercicio seguinte, no qual havera a
disponibilidade financeira e orcamentaria para tal.

Consideracaoes finais.

Assentada a irregularidade do procedimento preambularmente descrito,

cumpre informar as diretrizes a serem adotadas para o saneamento do problema.
Primeiro — e a fim de evitar eventuais repeticdes da irregularidade —, é

7 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagao publica e contrato administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 702.




REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

preciso que haja um aprimoramento da programacdo orcamentaria, do
acompanhamento financeiro e da orcamentacdo dos processos de contratagao
administrativa, permitindo a Administracao conhecer, previamente a realizacao
de uma licitagao ou contratacao direta, sua efetiva disponibilidade de caixa para
fazer face aos custos do futuro contrato, com todos os seus consectarios (entre

eles os reajustes, de ordem legal e contratual).
Segundo, se a Administracao for surpreendida pela indisponibilidade

orcamentario-financeira para fazer face a despesa correspondente ao reajuste
contratual — tal qual no caso em questao —, a esta s6 cabera dialogar com o
contratado, a fim de firmar termo aditivo ao contrato, prevendo o diferimento do
pagamento do reajuste. Neste caso, a Administracao estard sujeita, inclusive, ao
pagamento de encargos moratorios.

Referéncias bibliograficas

CUNHA, Bruno Santos; CARVALHO, Thiago Mesquita Teles de. Sumulas do
Tribunal de Contas da Unido: organizadas por assunto, anotadas e comentadas.
Salvador: Juspodivm, 2012.

FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2009.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacoes e contratos
administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009.

NASCIMENTO, Edson Ronaldo. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 4. ed.
Brasilia: Vestcon, 2007.

NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacao publica e contrato administrativo. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2011.

TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitacoes publicas comentadas. 3. ed.
Salvador: Juspodium, 2010.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA




REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

Comentarios sobre as despesas publicas obrigatorias
de carater continuado sob a é6tica da Lei de

Responsabilidade Fiscal

André Garcia Xerez Silva

Mestrando em Direito pelo Programa de Pés-Graduagdo em
Direito pela Universidade Federal do Ceara (UFC).

Bacharel em Direito pela Universidade de

Fortaleza (UNIFOR).

Resumo: O paradigma de um Estado Democrético de Direito inaugurado
pela Constituicao da Republica Federativa Brasileira de 1988, que incorporou o
Estado Social em seu bojo, implica na compreensao das despesas publicas como
pressupostos da materializacao dos direitos fundamentais prometidos pelo texto
constitucional. Dai surge a relevancia de seu exame sob a 6ética da Lei de
Responsabilidade Fiscal, notadamente a respeito das despesas publicas de carater
continuado, haja vista sua imprecisao conceitual, a fim de buscar uma adequacao
entre seu regime legal e sua aplicagcao pratica em conciliacao com o conceito de
servicos de natureza continuada.

Palavras-chave: despesas publicas obrigatorias; carater continuado; Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Introducao

A mudanca do contexto do Estado Liberal para o Estado Social implicou em
significativas alteracoes no que atine as suas responsabilidades, especialmente
em relacdo ao papel do Estado perante os cidadaos. Se, por um lado, o Estado
Liberal, fundado pela Revolucao Francesa no século XVIII, era visto como o
grande inimigo do individuo e era preciso criar mecanismos de contencao para
conter o poder ilimitado do soberano, por outro, o Estado Social, experimentado
inicialmente na Constituicao Mexicana de 1917 e na Republica de Weimar em
1919, era compreendido como um promotor e aliado na emancipacao e na
garantia dos direitos dos governados.




Para tanto, o Estado encampou uma gama de atividades que anteriormente
nao lhe eram peculiares, a vista de satisfazer o bem comum. O caminho: gastos
publicos. Os tributos nao deveriam, mas representam o aviltamento ou um
ataque ao patrimonio dos cidadaos. Entretanto, na verdade, este é o modo pelo
qual o Estado poderia promover justica social, por meio da materializacao de
direitos fundamentais.

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal evidencia a necessidade do
equilibrio financeiro a que o Estado estd obrigado a respeitar. Em seu bojo, é
possivel visualizar espaco reservado as despesas publicas obrigatérias de carater
continuado, que sinaliza, a priori, gastos publicos relacionados a servicos tidos
por essenciais paraa Administracao Pdblica.

Todavia, em virtude de uma imprecisdo conceitual, devido a auséncia de
definicao legal e uma doutrina que também nao esta consolidade, tal matéria
merece um exame mais aprofundado, como medida para adequar as verdadeiras
despesas que devem ser submetidas ao regime da Lei Complementar n®. 101 de
2000 ao atual paradigma do Estado Democratico de Direito.

1. O atual contexto das despesas publicas

Conforme Gilmar Mendes (2012, p. 1491), "nao ha Estado Social sem que
haja também um Estado fiscal, sdo como duas faces da mesma moeda. Se todos os
direitos fundamentais tém, em alguma medida, uma dimensao positiva, todos
implicam em custos". O nascimento de um Estado Fiscal corresponde, pois, ao
nascimento de um Estado Social. A concretizacao dos direitos fundamentais
reclama custos para a implementacao do Estado Democrético de Direito
anunciado pela Constituicao da Republica Federativa Brasileira, em seu artigo 1°.

As necessidades publicas previstas nos textos de constituicoes de Estados
sociais, como satde, educacao, moradia, lazer, trabalho, seguranca, previdéncia
social, alimentacao, assisténcia aos desamparados e protecdo a maternidade e a
infancia, apenas para citar o rol ndo exaustivo do art. 6° da Constituicao brasileira,
constituem, em verdade, o nucleo dos direitos fundamentais, tanto em sua
dimensao individual quanto transindividual.

E como satisfazer e concretizar tais direitos sociais demanda custos, o Estado
ha de ingressar na ordem econdmica paratanto, inclusive criando um regramento



REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

juridico para disciplinar a atividade financeira estatal, género no qual se inserem
as agoes de arrecadacgao ou tributacao, a elaboracao do orcamento e a despesa ou
gasto publico.

Canotilho (1994, p. 69), a respeito da finalidade das Constituicoes
Dirigentes, acredita que o problema da constituicao social € um problema de
transformacao da realidade a ser realizada pelos homens.

Assim, o perfil prospectivo de uma politica racional delineada em uma
Constituicao tida como dirigente visa o mundo politico-social e se projeta sobre
ele natentativa de altera-lo. Para Gilberto Bercovici (2005, p. 35), “a Constituicao
Dirigente busca racionalizar a politica, incorporando uma dimensao
materialmente legitimadora ao estabelecer um fundamento constitucional para a
politica. O nucleo da idéia de Constituicao Dirigente é a proposta de legitimacao
material da Constituicdo pelos fins e tarefas previstos no texto constitucional”.

Ou seja, o Estado social se institucionaliza por meio de uma Constituicao
Dirigente, que anuncia juridicamente projetos e programas politicos que
ostentam normatividade e, por isso, ndo deve ser tarefa apenas de determinado
governo gerenciado por certa agremiacao politica, mas do Estado em si,
independente do partido politico que transitoriamente o administre. Para
defender a normatividade da Constituicao, Konrad Hesse (1991, p. 24) sustenta
que “a Constituicdo juridica logra conferir forma e modificacao a realidade”. E
prossegue:

Ela logra despertar “forca que reside na natureza das coisas”,
tornando-a ativa. Ela propria converte-se em forca ativa que influi
e determina a realidade politica e social. Essa forca impoe-se de
forma tanto mais efetiva quanto mais ampla for a convicgao sobre
a inviolabilidade da Constitui¢ao, quanto mais forte mostrar-se
essa conviccdo entre os principais responsaveis pela vida
constitucional. Portanto, a intensidade da forca normativa da
Constituicdo apresenta-se, em primeiro plano, como uma
questao de vontade normativa, de vontade de Constituicao (Wille
zur Verfassung).

Bercovici trata o artigo 3°, |, da Constituicao brasileira, o qual estabelece que
é objetivo da Republica Federativa do Brasil constituir uma sociedade livre, justa




e solidaria como a clausula de transformacao social, em alusao a Pablo Lucas
Verdu em andlise da Constituicao italiana. Cuida-se, segundo ele, de uma
manifestacao do legislador de insatisfacao com a ordem econémica posta, sendo
a Constituicao o substrato juridico para altera-la. O direito seria 0 meio de
emancipacao do individuo, e nao mais de manutencao do status quo.

Surge, assim, a figura das Constituicdes Econdmicas, que, conforme maioria
doutrinaria, consiste na disciplina constitucional despendida a ordem
econdémica. E verdade que nos Estados sociais as relacdes entre Direito e
Economia se aproximaram, pois, conforme se demonstrou, expandiu-se a
atuacao estatal para a esfera econdémica. Segundo Eros Grau (2005, p. 59), “a
economia condiciona o direito, mas direito condiciona a economia”. Com efeito,
existe uma ordem juridica do mercado que acompanha o nascimento do Estado
Social. Natalino Irti (2003, p. 111) define mercado como unidade juridica da

relacdo de cambio, referente a um dado bem ou categoria de bem.

Diga-se, desde logo, que é possivel a coexisténcia da economia de mercado
e a atividade econdmica do setor publico, segundo anota Dino Jarack (2003, p.
39), em uma relacao simbidtica, ao contrario da relacdo parasitiria a que
Canabais (2011, p. 25) alude, mas que, em ambos os autores, é reconhecida sua
interdependéncia.

A atividade econémica desempenhada pelo Estado que aqui interessa é a
que diz respeito as financas publicas, especialmente a partir da conceituacao de
Dino Jarack (2003, p. 42), segundo a qual elas sdao concebidas como um
instrumento destinado a satisfazer certas necessidades que merecem, por sua
natureza, o qualificativo de publicas ou coletivas ou sociais, ainda que haja
diferencas a respeito da classificacio dos conceitos de cada um destes
qualificativos.

Nesta perspectiva de Estado como consecutor de finalidades ou necessidade
publicas, é preciso entender que nao sao elas que determinam os fins do Estado,
pois elas nao existem anteriormente ao aparelho estatal, razao pela qual
dependem de uma relatividade histérica, uma vez que nao ha necessidades
publicas por natureza JARACK, 2003, p. 44).

A superacao pelo Estado social do Estado Liberal implicou na adocao de
prioridades ou necessidades que antes nao eram vistas como publicas e, por isso,
nao eram enderecadas politicas puablicas na sua direcdo. Contudo, como suas
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prioridades hoje se alteraram, evidentemente, o objeto dos gastos publicos
também ndo é nem deve ser o mesmo.
Na década de 80 até meados de 90, o Brasil atravessava sérias crises

econdmicas, a ponto de atingir em 1993 um percentual inflacionario superior a
2.500%. Consequentemente, a hiperinflacio era a justificativa para os
desequilibrios financeiros e econdmicos, ocultando a ma gestio e o uso
inadequado dos recursos publicos.

Essa situacdo comecou a ser alterada com a elaboracdao do Plano Real,
instituido oficialmente em 01.07.1994, de modo que um ano depois a inflacao
chegou a média mensal de 2%, e com a promulgacao da Lei Complementar n®°
101, sancionada em 04.05.2000, cujo escopo estava previsto no Programa de
Estabilidade Fiscal do governo federal, adiante transcrito:

A lei definira principios basicos de responsabilidade, derivados
da nocao de prudéncia na gestao dos recursos publicos, bem
como limites especificos referentes a variaveis como nivel de
endividamento, déficit, gastos e receitas anuais. O texto
estabelecera também mecanismos prévios de ajuste destinados a
assegurar a observancia de parametros de sustentabilidade da
politica fiscal. Determinard sancgbes, tanto de natureza
institucional, quando caracterizada a inobservancia de principios
de responsabilidade, quanto de carater individual, quando
tipificado ato de irresponsabilidade fiscal.

Ocorre que a atividade financeira tem como sujeito ativo o Estado, cabendo a
ele, portanto, decidir quais seus fins politicos, os quais dependem das forcgas
politicas e socioecondmicas que exercem o poder estatal. Considerando essa
dimensao dos gastos publicos, Dino Jarack (2003, p. 57) afirma que podem estes
ter efeitos redistributivos que podem ser buscados deliberadamente pelo Estado,

avistade alterar acomposicao social e o bem-estar da coletividade.
Visto isso, ndo ha duividas da interligacao entre Estado social e Estado fiscal,

na medida em que o primeiro anuncia as necessidades publicas a serem

satisfeitas, enquanto o segundo as operacionaliza.
A ideia de Estado fiscal, conforme Nabais (2011, p. 12), exclui a nocao de
Estado patrimonial, que remonta aos Estados da ldade Media, e de Estado
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empresarial, expressao do Estado iluminista (ou liberal-burgués) e do Estado
socialista. O que caracteriza o Estado fiscal é seu suporte financeiro advir de
impostos, que representam o preco a se pagar para viver uma sociedade
civilizada, que garanta “um minimo de igual liberdade a todos, ou, por outras
palavras, um minimo de solidariedade” (NABAIS, 2011, p. 13). Nota-se que se
recorre também em termos de fiscalidade ao valor da solidariedade.

Enquanto uma perspectiva liberal considera os impostos e investimentos
publicos um “mal necessario”, uma visdo social, ou solidaria, da tributacdo e da
atividade fiscal do estado fundamenta o papel de destaque que o Estado e o setor
publico merecem gozar no exercicio de suas prerrogativas, vinculadas a
satisfacao das necessidades publicas. Analisando a concepcao estadunidense de
tributacdo, Tony Judt (2011, p. 40) relata a desconfianga deste povo sobre esse
aspecto:

Todos gostariam que os filhos tivessem mais chances ao nascer:
educacao e perspectiva profissionais melhores, por exemplo.
Prefeririam que suas esposas e filhos tivessem as mesmas chances
de sobreviver a maternidade que as mulheres de outros paises
desenvolvidos. Apreciariam cobertura médica abrangente a custo
reduzido, maior expectativa de vida, servicos publicos mais
eficientes e menos criminalidade. Contudo, quando sao
informados de que esses beneficios estao disponiveis na Europa
Ocidental, muitos americanos respondem: “Mas eles tem
socialismo! Nao queremos que o Estado se meta na nossa vida.
Acimade tudo, recusamos qualquer aumento de impostos!”

E por isso que as prestacdes e medidas afirmativas do Estado que se fazem
necessarias hoje dependem de custos que devem ser repartidos com todos os
cidadaos, ndo havendo espaco para uma perspectiva egoista da tributagao.
Nabais (2011, p. 23) chega a sugerir uma “reconstrucao da socialidade ou
renegociacao do contrato social” a partir das mudancas que o Estado fiscal
necessita atender. As novas tarefas demandam um acréscimo do poder de tributar
em face dos novos encargos assumidos pelo Estado social.

A luta da passagem de um Estado liberal para um Estado social e fiscal
consiste essencialmente nessa humanizacao e legitimagao do capitalismo. Dessa
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forma, a problematizarao da atividade financeira no novo contexto do Estado
social pode ser resumida nas palavras de Nabais (2011, p. 26):

Enfim, no dominio social, parece nao haver davidas de que num
Estado fiscal social, como sdao os Estados desenvolvidos, a
realizagao dos direitos econémicos, sociais e culturais passa
pelas receitas e despesas estaduais. Pois, embora a realizacao
desses direitos, ou a grande maioria deles, no que se refere a
generalidade das pessoas tenha por suporte o financiamento da
economia de mercado, através sobretudo da sua participagdo na
actividade produtiva de bens e servicos, relativamente a quantos
ou na medida em que o mercado nao proporcione o gozo dos
direitos sociais, cabe ao Estado assegurar um nivel minimo desses
direitos, um nivel que, no especifico quadro econdmico-
financeiro, permita salvaguardar a dignidade da humana.

Eis, assim, o contexto atual dos Estados que assumiram a forma social e fiscal,
o qual vivenciam economias em desenvolvimento, como é o caso brasileiro,
cumprindo-lhes assimilar sua experiéncia para buscar aprimorar seus
fundamentos, no que atine aos investimentos e gastos publicos na consecucao
dastarefas, fins e necessidades publicas eleitas pelas Constituicoes dirigentes.

2. Da despesa publica obrigatdria de carater continuado

Despesa publica, em sentido lato, significa a utilizacao de consumo de bens
e servicos no processo de produzir receitas (ludicibus, 2006). Em sentido estrito,
Kohama (2003) afirma que as despesas publicas sao os gastos fixados na lei
orcamentaria, destinados a execucdo dos servicos publicos e dos aumentos
patrimoniais ou ainda a satisfacao dos compromissos da divida publica. Bertassi,
Cillo e Benedicto (2012, p. 37) diferenciam, ainda, as saidas de caixa do Estado
que podem reduzir de forma definitiva o patrimonio publico - despesa publica
propriamente dita - ou apenas restituicoes de valores antes recebidos - simples
safda de caixa.

A proposito da classificacao das despesas publicas, Silva (2004) as divide
quanto a natureza (orcamentarias, as quais dependem de autorizacao legal e por




isso precisam estar previstas na lei orcamentarias, e extraorcamentarias, como
aquelas que constituem apenas saida financeira decorrente de valores recebidos
anteriormente a titulo de ingresso de receita extraorcamentaria); quanto a
competéncia politico-institucional (refere-se a responsabilidade legal do ente
federal responsavel pela realizacao da despesa); quanto a afetacao patrimonial
(despesa efetiva implica na diminuicao do patrimonio liquido, e despesa por
mutacao patrimonial ndo reduz o patriménio liquido, pois constitui simples saida
ou alteracdo compensatoérias); e quanto a regularidade (ordinarias, pois sao
constantes e repetitivas, ou extraordindrias, representadas pelas despesas
extraordinarias, ou de carater excepcional).

Por sua vez, existe a classificacao legal das despesas publicas, prevista pela
Lei n° 4320/64, assim divididas: institucional, funcional-programatica e
econOmica. A institucional atende ao art. 14 da referida lei, vinculando a despesa
a unidade gestora responsavel pela execucao das agcoes correspondentes, pois
cada Poder é dividido em 6érgaos, por sua vez divididos em unidades
orcamentarias, estruturas as quais sao consignadas as dotacoes orcamentarias,
sendo, portanto, responsaveis pelas despesas dali decorrentes. A funcional-
programatica (inciso I, §1° do art. 2°) permite uma conexdo das dotacoes
orcamentarias aos objetivos do governo, privilegiando o enfoque gerencial do
orcamento. Tal inovagao resulta da Portaria n. 42/99 do Ministério do Or¢camento
e Gestao, que descreve conceitos como funcao, subfuncao, programa, projeto,
atividade e operacoes especiais, aliando a classificacao funcional, que se propoe
a explicitar as areas "em que" as despesas estio sendo realizadas, e a
programatica, com a preocupacao de identificar os objetivos, isto €, "para que" as
despesas estao sendo efetivadas (Bertassi, Cillo e Benedicto, 2012, p. 40). Por fim,
a econdmica trata das despesas correntes, as quais nao contribuem diretamente
para a formacao ou aquisicao de capital, pois sao utilizadas na manutencao dos
servicos publicos, e as despesas de capital, que contribuem diretamente para a
formacao ou aquisicao de capital.

A partir desses conceitos, importa reconhecer as despesas obrigatorias de
carater continuado na categoria de despesas publicas orcamentarias, ordinarias e
correntes. Sua definicao legal, estampada no art. 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, conceitua-a como “a despesa corrente derivada de lei, medida provisoria
ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua



execucao por um periodo superior adois exercicios”.

Ocorre que tanto a doutrina quanto a legislacdo nao oferece uma definicao
clara e precisa de tal categoria de despesa publica, uma vez que parte de uma
definicao técnica ou formal. Sua delimitacio com base em sua natureza
orcamentaria ou extraorcamentaria, ordiaria ou excepcional e corrente ou de
capital nao permite identificar que tipo de despesas realmente poderia ser assim
enquadrado. Sua definicao legal também se afigura limitada, haja vista fixar, antes
de tudo, muito mais as consequéncias do regramento legal das despesas
classificadas como obrigatérias de carater continuado, notadamente a aplicacao
do mecanismo de compensacao.

A Lei de Responsabilidade Fiscal inova exatamente ao trazer para o contexto
da gestao publica brasileira o mecanismo de compensacao, garantindo equilibrio
fiscal entre receitas e despesas. O art. 17, que regula a geracao de despesas
obrigatdrias de carater continuado, condiciona a geracdo de despesas a
comprovacgao de que as metas fiscais nao serdo afetadas e a compensacao dos
efeitos financeiros da lei. Os §§ 1° a 7° procuram alinhar procedimentos que
tornem neutros, do angulo dos objetivos e das metas fiscais, os atos de que resulte
acriacao ou aumento das despesas obrigatérias. Para tanto, exigem que esses atos
sejam instruidos com estimativas de seus respectivos impactos financeiros (§ 1°),
assim como que se lhes comprove a devida compensacao de tais impactos (§§ 2°,
3°e 49), nao se tornando as despesas, deles resultantes, executaveis até que esse
ciclo instrugcao-comprovacao se complete (§ 5°).

Tais dispositivos, entretanto, apenas norteiam aspectos secundarios e, nao,
aspectos que permitam visualizar o contetido ou a definicao em si do que seriam
tais despesas. E a principal decorréncia dessa imprecisdo legal e doutrinaria é a
ampla discricionariedade dos relatores da Comissao da Casa Legislativa
competente para apreciacao e elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias,
geralmente na Comissao Mista de Orcamento. E a auséncia de uma diretriz que
possibilite seu enquadramento pde em risco a estabilidade financeira da
Administracao Publica, visto que despesas sem nenhuma conotacao obrigatéria
podem onerar os cofres publicos de maneira infundada e deletéria.

Da mesma forma que Dino Jarack afirmou nao haver uma despesa publica
por natureza, mas que depende da conjuntura politica e social sua definicéo,
dificilmente sera possivel apresentar um rol fechado e estanque de despesas que



necessariamente hao de ser tidas como obrigatérias de carater continuado.
Contudo, com o novo contexto do Estado Social Fiscal e a nova dimensao que
isso implica para as despesas publicas, propoe-se uma gama de servicos que se
apresentam em sintonia com os objetivos fundamentais da Lei de
Responsabilidade Fiscal para identificar tais despesas.

3. Dos servicos de natureza continuada

Pouco lembrada por quem pretende estudar o assunto é a Lei n. 8.666/93,
especificamente quanto ao art. 57, Il, que estabelece que a prorrogagao
contratual independe de licitacao quando a contratacéo se referir a prestacao de
servicos a serem executados de forma continuada.

Sobre o assunto, a matéria é mais bem explorada pela doutrina e
jurisprudéncia, sobretudo pelo constante julgamento a respeito da legalidade de
tal conduta no ambito dos Tribunais de Contas. Isso permitiu um
amadurecimento e um certo consenso quanto a natureza dos servigos que podem
ser classificados como de natureza continuada e, por isso, poderiam ser

prorrogados sem novo procedimento licitatério.
Por isso, este trabalho sugere uma aproximacao entre esses servicos e o

contetdo das despesas previstas no art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o
que permitiria uma coeréncia entre a conceituacao de despesas obrigatorias de
natureza continuada e os servicos de natureza continuada, elencados na Lei de
Licitacbes. Assim, por exemplo, o trabalho dos Tribunais de Contas seria,
inclusive, facilitado, caso se constatasse que as despesas com limpeza estao
alocadas como despesas obrigatorias.

Sendo assim, os servicos de natureza continua sao aqueles cuja interrupcao
importaria em sério risco da atividade administrativa. Para classificar um servico
de execugao continua, é preciso se verificar a necessidade da continuidade da
prestacdo, razao pela qual se for interrompida sua execucdo havera lesdao
substancial a atividade administrativa.

Como a Lei n. 8.666/93 também nado oferece uma lista de servicos que

podem ser assim conceituados, algumas administracdes publicas se utilizam da
Lein. 7.783/89 (Lei de Greve), que estabelece em seu art. 10 e incisos seguintes:
tratamento e abastecimento de agua; producao e distribuicao de energia elétrica,



gas e combustiveis; assisténcia médica e hospitalar; distribuicao e
comercializacdo de medicamentos e alimentos; funerarios; transporte coletivo;
captacao e tratamento de esgoto e lixo; telecomunicacoes; guarda, uso e controle
de substancias radioativas, equipamentos e materiais nucleares; processamento
de dados ligados a servicos essenciais; controle de trafego aéreo; compensacao

bancaria.
O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceard, por meio de sua

Coordenadoria de Assisténcia Técnica aos Municipios — COTEM —, adota em rol
exemplificativo os seguintes servicos de execucao continua: assessoria juridica,
contabil e administrativa; limpeza, conservacdo e manutencdo; seguranca;
vigilancia; transporte de valores e coletivo; captacao e tratamento de esgoto e

lixo; e processamento de dados ligados a servigos essenciais.
E verdade que a justificativa para a classificacao de tais servicos como

continuos se deve a limitacao da maioria dos municipios em contar com um
corpo interno de servidores préprios capazes de suprir a demanda social. A
restricao orcamentaria de muitos municipios resulta no gestor a falsa impressao
de que é menos custoso contratar servicos de assessoria juridica, contabil e
administrativa do que implementar um setor especifico e integrante da
Administracao Publica. Trata-se de raciocinio tipicamente a curto prazo.

Na verdade, a assessoria juridica ha de ser exercida por um procurador,
integrante dos quadros da Administracao Publica, o que evidentemente revela ser
mais trabalhoso para o gestor instalar uma procuradoria do que contratar o
servicoporumente privado.  Fato é que se trata de servico de indole
eminentemente publica e que, por isso, permite a prorrogacao contratual nos
termosdoart. 57, lldalLein. 8.666/93.

Diferente nao ¢é a situacdo do servico de assessoria administrativa. Ora, se é
funcao tipica do Poder Executivo a de administrar, como seria possivel contratar
servicos de assessoria administrativa? Tal incoeréncia é admitida no ambito dos
Tribunais de Contas pelo fato de muitos gestores de municipios, sobretudo
aqueles mais distantes das capitais, nao reunirem conhecimentos técnicos
suficientes para administrar a coisa publica.

E inegavel a baixa escolaridade da populacao habitante dos municipios mais
pobres do pais, de modo que a Unica condicdo para se eleger é que o candidato
nao seja analfabeto. Assim, muitos gestores eleitos necessitam de assessorias
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especificas em administracao para exercerem o cargo com eficiéncia, eficacia e,
principalmente, em obediéncia a legislacao.

Enfim, no presente trabalho nao se pretende discutir a contratacao de
atividades tipicamente publicas, e, sim, a qualidade publica dos servicos em
apreco. Importa perceber, contudo, que a realidade fatica da unidade gestora
conduz a uma flexibilidade em relacdo ao servico publico que pode ser
contratado pela Administracao Publica e prorrogado sem novo procedimento
licitatério.

Todavia, a qualificacdo quanto a essencialidade do servico é a mesma e
sendo prestado diretamente pela Administracdo Pablica ou nao demandara
despesas publicas. Por essa razao, a orientacao a respeito dos servigos cuja
interrupgao acarreta grave lesdo a atividade administrativa pode ser abrigada pelo
conceito de despesa obrigatéria de natureza continuada. A permanéncia e a
continuidade dos servicos naturalmente hao de se traduzir na continuidade das
despesas a eles vinculadas.

Conclusao

O advento do novo contexto de um Estado Social e Fiscal significa a
superacao do Estado Liberal e a encampacao pela Administracao Publica de uma
séria de atividades e prestacoes a coletividade. O perfil dirigente de uma
constituicao se materializa a partir do estabelecimento de objetivos fundamentais

aserem perseguidos pelo Poder Publico.
O Estado ingressa na ordem econémica e protagoniza suas relacbes com a

ordem social. O compromisso com as promessas constitucionais implica no
aumento do volume das despesas publicas, por revelarem o outro lado da moeda,
no qual figuram os direitos fundamentais.

A disciplina dos gastos publicos, regulada pela Lei Complementar n.
101/2000, na esteira da ideia de controle e responsabilidade fiscal dos gestores
publicos, peca pela imprecisao conceitual a respeito da disciplina das despesas
obrigatodrias de carater continuado. Resulta dai que a ampla discricionariedade
conferida as comissdes responsaveis pela andlise da Lei de Diretrizes
Orcamentarias pode acarretar em infundado 6nus aos cofres publicos, dada a
auséncia de uma definicio precisa das despesas que poderiam ser assim
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classificadas.

Dessa forma, € pertinente uma aproximacao entre tal categoria de despesas
com os servicos de natureza continuada, previstos na Lei n. 8.666/93, uma vez
que a coeréncia entre servico e despesa evita a assuncao de compromissos
financeiros sem verdadeira necessidade material.
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Resumo: O ambiente sustentavel e a politica socioambiental merecem
destaque na sociedade hodierna. Busca-se colocar em prética agcoes ambientais
nas empresas politicamente atualizadas sob o ponto de vista ambiental. A
legislacao que acolhe é vasta e expressiva. O Ministério do Meio Ambiente, em
parceria com o Ibama, instituiu a denominada A3P- Agenda Ambiental na
Administracao Pablica, pautadaem agao acaminhoda construcao de umanova
cultura institucional nos orgaos e entidades publicos. Além de estimular os
gestores publicos a incorporar principios e critérios de gestao socioambiental em
suas atividades rotineiras, ressaltaarelevanciada economia de recursos naturais
e a reducao de gastos institucionais por meio do uso racional dos bens publicos,
da gestao adequada dos residuos, da licitacido sustentavel e da promocao da
sensibilizacao, capacitacao e qualidade de vida no ambiente de trabalho. Além
disso, a A3P busca também despertar o comprometimento do
servidor/colaborador na reducdo de despesas da propria instituicio, com
exemplo educativo paraas presentes e futuras geragcoes.

Palavras-chave: Ministério de Meio Ambiente; administracao publica;
comissao gestora; Agenda Ambiental na Administracio Puablica - A3P;
sustentabilidade; responsabilidade socioambiental; recursos naturais, bens
publicos; politicas pablicas; gestao ambiental; economia dos recursos publicos;
qualidade de vida, sensibilizacdo; cultura institucional, capacitacio de
servidores.
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Introducao

O presente trabalho tem por escopo uma breve consideragdo sobre um tema
ainda pouco divulgado, mas que apresenta uma valiosa contribui¢ao social no
que tange aos aspectos ambientais. Este assunto esta explicitado na Charta
Magna, em seu art. 125, quando aborda “ser um direito de todos ter um meio
ambiente saudével”. proposta de uma Agenda Ambiental nos 6rgaos publicos,
do Ministério do Meio Ambiente — MMA, ja conta com vdarios parceiros
envolvidos com o intuito Unico de tracar uma maneira educacional de aproveitar
0s recursos publicos de forma sustentavel e se beneficiar de uma nova proposta
de economia e racionalidade na Administracao Publica de um modo global.

A Agenda Ambiental na Administracao Pablica (A3P):

O Programa - Agenda Ambiental na Administracdo Publica — visa a
sensibilizar os gestores publicos para as questoes ambientais, estimulando-os a
incorporar principios e critérios de gestao ambiental em suas atividades
rotineiras. Numa economia que ainda se caracteriza por elevado desperdicio de
recursos, surge mais que conveniente a iniciativa de difundir os principios da
gestaio ambiental na Administracdo Publica, com o objetivo principal de
economia e reducdo de gastos e destino correto dos residuos.

Desde a instituicao da Comissao Gestora da A3P no MMA- Ministério do
Meio Ambiente (Portaria 221/2004), ja foram realizados dois féruns nacionais
sobre o tema.

A primeira edi¢ao, ocorrida em 2005 em parceria com o Tribunal de Contas
da Uniao - TCU enfocou o tema da “Licitacao Pablica Sustentavel” e debateu a
necessidade de se formularem politicas publicas de gestao ambiental para toda

Administracao Publica.
Na época, foi elaborada uma proposta de alteracao da Lei 8.666/93 (institui

normas para ¢oes e contratos da Administracao Publica), a qual contou com a
participacao de diferentes 6rgaos publicos, tais como o Ministério do
Planejamento, Governo do Estado de Sao Paulo (pioneiro neste tema) e alguns
parceiros da A3P. Ha quem defenda que a sobrevivéncia das organizacoes
publicas ou privadas estara assentada, sem duvida, na capacidade de atualizar o




seu modelo de gestao, adequando-o ao contexto da sustentabilidade.

Esse contexto envolve a insercao de critérios ambientais e sociais, mas é
sobretudo uma ambiéncia nova, um modo de perceber as relacdes coletivas
dentro de um constante aprimoramento da qualidade de vida do trabalhador, sua
satude e bem-estar.

O momento em que vivemos é de correcao de habitos de desperdicio e
desatencao. Ha a necessidade de motivar os servidores publicos para estarem
abertos a mudancas nos procedimentos administrativos. Essa abertura requer a
participacao de profissionais de todas as areas, independentemente de cargo ou
grau de responsabilidade, em um processo, e este deve ser encarado com
naturalidade e maturidade, pois, além de muito dinamico, esta voltado para as
exigéncias da sociedade e sua economia de mercado.

O programa Agenda Ambiental na Administracao Publica, identificado
como A3P, tem como perspectiva uma acao de carater voluntario, que pretende
induzir a adocao de um modelo de gestao publica que corrija e diminua impactos
negativos gerados durante a jornada de trabalho. O meio proprio de conseguir
isso é o uso eficiente dos recursos naturais, materiais, financeiros e humanos.

Este programa vem sendo coordenado pela Secretaria de Politicas para o
Desenvolvimento Sustentavel e tem levado sua experiéncia aos 6rgaos
governamentais, nos trés niveis de governo, mediante solicitagdo dos
interessados.

Legislacao

Em 1981, foi instituida, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°®
6.938/81), um fato histérico no desenvolvimento do direito ambiental,
estabelecendo definicoes legais sobre os temas: meio ambiente e degradacdo da
qualidade ambiental, poluicdao, poluidor e recursos ambientais. Institui um
importante mecanismo de protecao ambiental — o estudo prévio de impacto
ambiental (EIA) e seu respectivo relatorio de impacto ambiental (RIMA),
instrumentos modernos em termos ambientais mundiais. Seguiu-se a Lei de Acao
Civil Publica (Lei n° 7.347/85), a qual tutela os valores ambientais, disciplinando
a acao civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente,
ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
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paisagistico.

Em 1988, nossa Constituicao Federal dedicou em seu titulo VIII, Da Ordem
Social, capitulo VI, artigo 225, normas direcionais da problematica ambiental,
definindo meio ambiente como bem de uso comum do povo.

Em 1999, o Programa Nacional de Educacao Ambiental - PNEA, instituido
pela (Lei n° 9.795/99), dispoe sobre a educacdo ambiental e institui a Politica
Nacional de Educacao Ambiental. Em 1999, foi elaborada e aprovada pelo MMA
a prévia construcao de Agendas Ambientais por um processo participativo que
possibilitou o aprendizado das questdes ambientais, estimulando a reflexao de
cada ser humano para criar uma fase transitéria entre o velho e o novo paradigma.

Em 2004, foi instituida a Portaria Ministerial n® 221 - Ministério do Meio

Ambiente. Poder Publico e legislacido ambiental: o controle exercido pelos
orgaos governamentais em relacdo as questdes ambientais, assim como o
crescente aumento de politicas e normas atinentes, tem pressionado as empresas
aadotarem politicas gerenciais voltadas para a gestao ambiental.

* Meio sociocultural: o aumento do nivel de conscientizagdo tem
seposicionado cada vez mais em relacdao aos produtos e processos de
producao.

e Certificagdo ambiental: alguns clientes, para adquirirem produtos das
empresas, exigem que esta possua certificacao reconhecida
internacionalmente.

* Fornecedores: alguns, através da introducdo de novos materiais e
processos, contribuem para minimizar as ameacgas ao meio ambiente.

Objetivo da A3P:

A A3P é um programa que busca incorporar os principios da
responsabilidade socioambiental nas atividades da Administracao Publica,
através do estimulo a determinadas a¢des que vao, desde uma mudanga nos
investimentos, compras e contratagoes de servicos pelo governo, passando pela
sensibilizacao e capacitagdo dos servidores, pela gestao adequada dos recursos
naturais utilizados e residuos gerados, até a promocao da melhoria da qualidade
de vida no ambiente de trabalho. Essas acbes embasam e estruturam os eixos
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tematicos da A3P e buscam:

* Sensibilizar os gestores publicos para as questoes socioambientais;

e Estimular a incorporacao de critérios para gestao social e ambiental nas
atividades publicas;

* Promover a economia de recursos naturais e reducao de gastos
institucionais;

e Contribuir para revisao dos padroes de producao e consumo.

Topicos a considerar na A3P:

 Uso racional dos recursos naturais e bens publicos.

* Gestao adequada dos residuos gerados adogao da politica dos 5R’s: ,
Reduzir, Reutilizar, Reciclar e Recusar. Dessa forma, deve-se
primeiramente pensar em reduzir o consumo e combater o desperdicio

para so entao destinar o residuo gerado corretamente.

* A qualidade de vida no ambiente de trabalho visa a facilitar e satisfazer as
necessidades do trabalhador ao desenvolver suas atividades na
organizacao através de acdes para o desenvolvimento pessoal e
profissionalno ambito da administracao publica.

* Sensibilizacdo e Capacitacdo criar e consolidar a consciéncia cidada da
responsabilidade socioambiental nos servidores. O processo de
capacitacao contribui para o desenvolvimento de competéncias
institucionais e individuais para os servidores desenvolverem atitudes para

um melhor desempenho de suas atividades laborais.
e Licitagdes Sustentaveis promover a responsabilidade socioambiental das

suas compras que levem a aquisicao de produtos e servicos sustentaveis,
apresentando uma melhor relacao custo/beneficio a médio ou longo prazo
quando comparadas com critério de menor preco.

Onde ocorre e quem participa

A A3P pode ser desenvolvida em toda a administracao publica, na esfera dos
trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e no ambito de governo
(Municipal, Estadual e Federal).
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O Programa foi criado para ser aplicado na administracao puablica, mas pode
ser usado como modelo de gestdo socioambiental por outros segmentos da
sociedade.  Muitas organizagoes e instituicbes governamentais ou nao
governamentais tém construido agendas ambientais e agendas 21. Na avaliacao
das implicacoes ambientais, nao se pode esquecer que o homem é o integrante
diferencial do meio ambiente - que, na pratica, ¢ um todo formado por partes
igualmente complexas, geralmente frageis e passivas.

Antes de desencadear uma acado dessa natureza, é preciso que seja
estabelecido um processo metodologico basico, continuo, capaz de orientar as
etapas, desde a sua concepgao até a implementacao das acoes e sua manutencao.
O Ministério do Meio Ambiente - MMA vem construindo a sua Agenda
Ambiental, visando a melhoria das relacdes com o ambiente, em suas atividades
diarias, e das relagoes interpessoais entre os servidores.

Metodologia

Para se conhecer os detalhes da primeira etapa de trabalho da Comissao
Permanente do MMA na implementacao da sua Agenda Ambiental, que ouviu
sugestoes encaminhadas pelos servidores, apresentamos a seguir os "Primeiros
Passos" em direcao a melhoria do desempenho ambiental das atividades deste
Ministério, bem como da qualidade das relacdes humanas.

Resumo dos "Primeiros Passos"

* Realizada a Série Video, Médulos | e I, para os prestadores de servigos
gerais;

¢ Colocado um PEV (Ponto de Entrega Voluntaria), para coleta seletiva de
vidro;

* Implantado programa de redugao do consumo de papel (10% de redugéo);

* Programa de sensibilizacdo, tendo o teatro e outras atividades lddicas
como forma de mobilizacdo e difusdo de informacdes sobre a Agenda
Ambiental e o Programa;

* Exposicao de artes com material alternativo: "A arte do Lixo", visando a
implantar as "Oficinas de Talentos";

e Estimulada a Campanha do Bloco: aproveitamento de papéis com um lado
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ainda branco para a confeccao de blocos de rascunho;

e Substituidas as torneiras tradicionais por torneiras com temporizador e
instaladas valvulas automaticas nos lavatorios masculinos;

* Aprimoramento do programa de manutengao de ar condicionado.

Histérico

Em 1999, o MMA — Ministério do Meio Ambiente criou a Comissiao
Permanente, composta por representantes de suas unidades, incluindo o IBAMA,
além de um representante do Centro de Desenvolvimento Sustentavel da
Universidade de Brasilia. Essa comissao, juntamente com os demais servidores
voluntarios, identificou problemas e propds acdes basicas para soluciona-los, de

um modo continuo, que sempre se renova.
Da mesma forma, cada representante de unidade ficou responsavel por

procedimentos que considerassem peculiares a ambiéncia de suas unidades,

num processo de multiplicacao e incorporacao de atitudes préprias e saudaveis.
A partir de 2000, o Programa A3P passou a ser incluido nas acoes de

competéncia da Secretaria de Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel, que
estabelece a ligacao com as acdes administrativas que buscam a ecoeficiéncia

governamental.

No mesmo periodo, reunides visaram a distribuir tarefas, realizar
diagnosticos, colher sugestoes junto aos servidores, caracterizar e quantificar os
residuos gerados e identificar materiais alternativos.

Para estabelecer novas formas de sensibilizacao e motivacao dos servidores,
foram elaborados materiais didatico/pedagogicos e informativos. Foram
promovidos eventos para uma troca descontraida de informagoes.

Responsabilidade socioambiental

Eaquelaque aempresa/érgao tem com asociedade e com o meio ambiente
,além das obrigacoes legais e econdmicas , pautada nos seguintes requisitos
legais:

e Politica Nacional do Meio Ambiente-Lein® 6.938/81
e Constituicao Federal/1988 —art. 225




* Lei de Saneamento Basico - Lein® 11.445/2007
* Politica Nacional de Educacao Ambiental -Lei n®9.795/99

As questdes que remetem a Responsabilidade Socioambiental (RSA) sao
globais, e sua compreensdo ¢é diferente por parte das empresas e instituicoes
(governamentais ou ndo), dependendo dos impactos e da influéncia dos desafios
econdmicos, sociais e ambientais a serem enfrentados, bem como dos padroes
internacionais e nacionais adotados como referéncia para o desenvolvimento em
cada um dos diferentes paises.

Entende-se por educacao ambiental a responsabilidade social das empresas.
E, essencialmente, um conceito que expressa a decisao de contribuir
voluntariamente em prol de uma sociedade melhor e um meio ambiente mais
equilibrado e sadio. Os compromissos assumidos de forma voluntaria pelas
empresas vao além das obrigacoes legais, regulamentares e convencionais que
devem obrigatoriamente ser cumpridas. As empresas que optam por investir em
praticas de responsabilidade social elevam os niveis de desenvolvimento social,
protecao ao meio ambiente e respeito aos direitos humanos e passam a adotar um
modo de governanca aberto e transparente, que concilia interesses de diversos

agentes em um enfoque global de qualidade e viabilidade.
No cendrio atual, a RSA deixou de ser um conceito restrito aos projetos

sociais de cunho filantrépico. Com base na ISO 26000 — Norma Internacional de
Responsabilidade Social, sao abordados como temas centrais: governanca
organizacional; direitos humanos; préticas do trabalho; meio ambiente; praticas
justas de operacao; questdes relativas ao consumidor e, envolvimento e
desenvolvimento da comunidade. Todas essas iniciativas internacionais tém sido
traduzidas como novos padroes, acordos, recomendagdes e/ou cédigos de
condutas adotados em diferentes paises, inclusive no Brasil, e fazem parte da
agenda de responsabilidade socioambiental do setor empresarial e de instituicoes
governamentais, principalmente das empresas publicas e sociedades de
economia mista.

Responsabilidade Socioambiental no Setor Publico - Os novos desafios
globais e a necessidade de promover uma Agenda de Desenvolvimento “que
atenda as necessidades do presente, sem comprometer a capacidade das futuras
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geracoes atenderem as suas proprias necessidades”,apontando como principio
basico a necessidade de mudar comportamentos e adotar novas praticas éticas e
responsaveis — tanto no setor empresarial como publico — destaca a importancia
da criacdo de politicas e programas de Responsabilidade Socioambiental (RSA).
A responsabilidade socioambiental é um processo continuo e progressivo de
desenvolvimento de competéncias cidadas, com a assuncdo de
responsabilidades sobre questdes sociais e ambientais relacionadas a todos os
publicos com os quais a entidade interage: trabalhadores, consumidores,
governo, empresas, investidores e acionistas, organizacdes da sociedade civil,
mercado e concorrentes, comunidade e o préprio meio ambiente.

Como participar da A3P — Agenda Ambiental na Administracao Publica

Adesao formal a A3P-: Agenda Ambiental na Administracao Publica

O Termo de Adesao é o instrumento de compromisso para implantacao da
A3P nas instituicbes publicas, celebrado entre os interessados e o MMA —
Ministério do Meio Ambiente, cuja finalidade é integrar esforcos para
desenvolver projetos destinados a implementacio da A3P. Para aderir
formalmente a A3P, a instituicdo interessada deve cumprir as orientacoes
descritas no site do MMA — Ministério do Meio Ambiente.

Rede A3P

A A3P tem sido implementada em varios 6rgaos e entidades publicos por
meio da participacdo na Rede A3P. A Rede é um canal de comunicacao
permanente para promover o intercambio técnico, difundir informacgoes sobre
temas relevantes a agenda, sistematizar dados e informacdes sobre o
desempenho ambiental das instituicoes e incentivar programas de formacao e
mudancgas organizacionais, permitindo a troca de experiéncias. Para aderir a

Rede, basta solicitar, por meio do e-mail a3p@mma.gov.br.
Como Implantar a Agenda Ambiental na Administracao Publica

Para adotar a agenda ambiental da Administragcao Publica, alguns passos sao
determinados para que se possa seguir:
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1° Passo: Criara Comissao da A3P

2° Passo: Realizar um diagnostico da Instituicao

3° Passo: Desenvolver projetos e atividades

4° Passo: Promover a Mobilizacao e sensibilizacao

5° Passo: Realizar a avaliacdao e o monitoramento das agoes.

Iniciando pela criacao da comissao gestora das acoes, segue o trabalho de
conscientizacdo. Essa comissao deverd ser composta de servidores das mais
diversas areas da instituiciao. Em seguida, prossegue-se com o diagndstico da
instituicao a fim de implantar a melhor e mais aconselhavel medida que se
adeque. O diagnostico deve conter informagdes sobre aspectos de todos os eixos
da A3P, desde o consumo de bens naturais e a politica interna de gestao de
residuos até a avaliacdo dos programas de qualidade de vida e dos de
sensibilizacdo. Também deve ser avaliada a politica interna de compras para
constatar se ha algum direcionamento as licitagcbes sustentaveis. Apos o
diagndstico, parte-se para os projetos que contemplam o Programa de gestao
socioambiental. Apés a definicao dos objetivos, metas e plano de acao, passa-se a
implantacao e operacionalizacdao do sistema. A promocao da mobilizacio e
sensibilizacao acontece na pratica através de cursos e capacitacoes, material
didatico e informativo sobre a relevancia da implantacido. Outro fator
determinante é o acompanhamento de mensuracao através de indicadores, os
quais norteiam as informacoes e comparagoes.

Qualidade de Vida no Ambiente de Trabalho e Agenda Ambiental

A qualidade de vida no ambiente de trabalho visa a facilitar e satisfazer as
necessidades do trabalhador ao desenvolver suas atividades na administracao
publica. , esta se concentrar permanentemente para uma melhor qualidade de
vida no trabalho, promovendo agdes para o desenvolvimento pessoal e
profissional de seus servidores. Para tanto, as instituicbes publicas devem
desenvolver e implantar programas especificos que envolvam o grau de
satisfacao da pessoa com o ambiente de trabalho, o melhoramento das condicoes
ambientais gerais, a promocao da salide e da seguranca, a integragcdo social e o




desenvolvimento das capacidades humanas, entre outros fatores. Com isso,
objetiva-se facilitar e satisfazer as necessidades do trabalhador ao desenvolver
suas atividades na organizacao, tendo como ideia basica o fato de que as pessoas
sdo mais produtivas quando mais satisfeitas e envolvidas com o préprio trabalho.
Também se faz necessario avaliar, de forma sistematica, a satisfacao dos
servidores, pois, nesse processo de autoconhecimento, as sondagens de opiniao
interna sdo uma importante ferramenta detectar a percepcao dos funcionarios
sobre os fatores intervenientes na qualidade de vida.

O que é aAgenda 21 Brasileira

Agenda 21 é um documento aprovado pela Conferéncia das Nacoes Unidas
sobre Meio Ambiente Desenvolvimento que funciona como “leis” internacionais
que devem ser cumpridas. Foi aprovada por diversos paises signatarios da
Conferéncia Rio — 92, a Agenda 21 parte do geral para o especifico, com a
finalidade de atingir suas metas de forma segura e eficaz apoiando-se no tripé
compreendido por mudanca, compromisso ético e mobilizacao social. E
classificada da seguinte forma: Agenda 21 Global, Agenda 21 Nacional
(brasileira) e Agenda 21 Local (municipio) Tem por objetivo definir uma estratégia
de desenvolvimento sustentavel para o Pais, a partir de um processo de
articulacao e parceria entre o governo e a sociedade. Nesse sentido, o processo de
elaboracao da Agenda 21 Brasileira vem sendo conduzido pela Comissao de
Politicas de Desenvolvimento Sustentavel (CPDS), a partir de critérios e premissas
especificas, que privilegiam uma abordagem multissetorial da realidade

brasileira e um planejamento em longo prazo do desenvolvimento do Pais.
A metodologia de trabalho para a Agenda 21 brasileira, selecionou as areas

tematicas que refletem a nossa problemética socioambiental e definiu a
necessidade de proposicio de novos instrumentos de coordenacido e

acompanhamento de politicas publicas para o desenvolvimento sustentavel.
A escolha dos temas centrais da Agenda 21 brasileira foi feita de forma a

abarcar a complexidade do pais, dos Estados, Municipios e regides dentro do
conceito da sustentabilidade ampliada, permitindo planejar os sistemas e
modelos ideais para o campo, através do tema: “Agricultura Sustentavel para o
meio urbano — Cidades. Sustentaveis”; para os setores estratégicos de transportes,



energia e comunicagdes, questdes-chave do tema “Infraestrutura e Integracao
Regional”; para a protecao e uso sustentavel dos recursos naturais, o tema
“Gestao dos Recursos Naturais”; para reduzir as disparidades sociais, o tema
“Reducao das Desigualdades Sociais. um projeto ”.

E dificil imaginar trés palavras mais associadas ao futuro do que ciéncia,
tecnologia e inovacdo. Por isso mesmo, a 42 Conferéncia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao para um Desenvolvimento Sustentavel (42 CNCTI),
realizada em Brasiliaem 2010, naqual olhou para o futuro, visando uma politica
de Estado para a proxima década, de desenvolvimento sustentavel nos ambitos da
natureza e da sociedade.

Essa Conferéncia resultou no “Livro Azul”, um documento que contém as
recomendacdes das conferéncias regionais e estaduais que resume as principais
propostas para a proxima década. Este artigo destaca os grandes desafios
debatidos na Conferéncia e a agenda para o futuro. Esse objetivo pressupde a
adogdo de uma agenda de longo prazo, claramente delineada pela 42 CNCTI, que
inclua: a consolidacao do Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao,
reforcando a coordenacao entre os diversos setores envolvidos e revendo marcos
legais que ainda prejudicam a pesquisa e o desenvolvimento tecnologico, nas
empresas e nas instituicbes de ensino e pesquisa; o estimulo a inovacao nas
empresas, de modo que elas possam competir globalmente com produtos de alto
valor agregado; o apoio da ciéncia e da tecnologia para a inclusido social,
incentivando a difusao do conhecimento cientifico e a inovacao nessa area; o uso
sustentavel dos biomas nacionais, incluindo o mar e o oceano; um projeto de
desenvolvimento para a regidao amazonica, que valorize a biodiversidade e
impeca a destruicao da floresta; a realizacao de projetos de grande envergadura
que promovam a autossuficiéncia nacional nas dreas de energia, comunicacoes e
atividades espaciais; o dominio das tecnologias de microeletronica, de producao
de farmacos, de nanotecnologia, biotecnologia e de um conjunto de tecnologias
verdes; a melhoria da qualidade da educacdao em todos os niveis; o aumento
substancial na formacao de profissionais qualificados nos niveis médio e
superior; o aumento do ndmero de pesquisadores nas empresas, nas
universidades e institutos de pesquisa; a intensificacao de programas destinados a
reduzir o desequilibrio regional nas atividades de ciéncia e tecnologia. A maior
preocupacao reside sempre nesse caso, aliar o desenvolvimento sustentavel ao
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desenvolvimento tecnolégico sem prejuizo das questoes ambientais.
A necessidade de ampliar a participacao dos diversos setores da sociedade

brasileira no processo de construcao da Agenda 21 brasileira fez a Comissao de
Politicas de Desenvolvimento Sustentavel gerar um documento bdasico, para
subsidiar uma rodada de debates estaduais. Esse documento-sintese,
denominado Bases para Discussao, foi publicado e distribuido pelas unidades da
federacao pelas secretarias de estado de Meio Ambiente as entidades e
instituicoes dos setores governamental, civil organizado e produtivo.

“A nocao de sustentabilidade tem-se firmado como o novo paradigma do
desenvolvimento humano”, segundo o ex- ministro do Meio Ambiente, José
Sarney Filho. Ele afirmou que essa sustentabilidade refere-se a construgado politica
das bases do desenvolvimento sustentavel, cujo objetivo é conciliar justica
social, equilibrio ambiental e eficiéncia econdmica, de forma gradual e
negociada. A Agenda 21 significa a construcao politica das bases do
desenvolvimento sustentavel, cujo objetivo é conciliar justica social, equilibrio
ambiental e eficiéncia econémica.

Iniciativa privada

O Ministério do Meio Ambiente ( MMA) vem construindo a sua Agenda
Ambiental, visando a melhoria das relacées com o ambiente, em suas atividades
diarias, e das relagbes interpessoais entre os servidores.

Consideracoes Relevantes

As acdes constantes da agenda levaram ainda em consideragao os
diagnosticos e levantamentos realizados pela Comissao, elaborados no sentido
de nortear as demandas na area administrativa e comportamental.

Estes dados permitiram também definir, além do perfil dos funcionarios -
independente de suas fungdes (administrativo, técnico, prestador de servicos,
seguranca e recepgao) - as caracteristicas de cada setor, de suas
responsabilidades, comprometimento e competéncias. O trabalho com base em
ndmeros permite, juntamente com a area administrativa, elaborar programas de
reducao especificos, estabelecendo metas quantificaveis a serem realizadas e o
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custo envolvido para a realizacao do conjunto de agoes.
E essencial, no entanto, que seja dada grande énfase ao processo de

sensibilizacao voltado aos responsaveis pelo setor de compras e de distribuicao
de materiais. Os cursos e treinamentos realizados na 4rea de recursos humanos
permitiram a convivéncia entre colegas e servidores, incluindo agbes ltdicas
realizadas, assim como através dos cursos especificos para os prestadores de
servicos gerais.

Sociedade Planetaria Sustentavel x Economicidade

O conceito de sustentabilidade transformou-se num elemento chave no
movimento global, crucial para encontrar solucdes viaveis para resolver os
maiores problemas do mundo.

Na Gltima década emergiram conceitos basicos que nos permitem rascunhar
o projeto de uma nova sociedade sustentavel. Segundo Lester Brown, um analista
do ambiente, fundador presidente do Earth Policy Institute, organizacao nao
governamental baseada em Washington, DC., elaborou uma definicao clara e
trabalhavel: “uma sociedade sustentavel é aquela que satisfaz as suas
necessidades sem diminuir as possibilidades das geracoes futuras de satisfazer as
delas”.

Como seria, verdadeiramente, uma sociedade sustentavel? Ainda nao ha
modelos detalhados, mas, na ultima década, surgiram critérios basicos que nos
permitem desenhar a forma emergente das sociedades sustentaveis.

* A sustentabilidade global requer uma dréstica diminuicdo do crescimento
mundial. As sociedades sustentaveis terao populagcoes estaveis.

* A populacao mundial devera se estabilizar no maximo em oito bilhdes de
pessoas. As economias sustentaveis serdo potencializadas por energia solar
e suas muitas formas diretas e indiretas; luz solar para aquecimento;
energia edlica e hidrica. A energia nuclear deixara de ser usada devido a
sua longa lista de desvantagens e riscos econdmicos, sociais e ambientais.
Os painéis solares esquentardo a maior parte da agua doméstica ao redor
do mundo através da entrada direta dos raios solares.

e Com as células fotovoltaicas (transformam a luz natural ou artificial em
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eletricidade), os lares, em todas as partes do mundo, chegardo a ser
produtores tanto quanto consumidores de eletricidade.

* Um sistema energético sustentavel sera também muito mais eficiente
energeticamente. Como algo tipico, serd duplicada a economia de
combustivel dos automéveis, que, por sua vez, terdo triplicada a eficiéncia
dos sistemas de iluminacao, e as necessidades de aquecimento diminuirao
em 75%.

Beneficios de uma sociedade sustentavel

¢ O transporte, numa sociedade sustentavel, serd muito menos esbanjador e

poluente.

¢ As pessoas morardo muito mais perto dos seus lugares de trabalho e se
movimentardo nas vizinhancas mediante sistemas altamente
desenvolvidos de dnibus e transporte sobre trilhos.

* Havera menos automoveis particulares, e as bicicletas serao um veiculo
importante no sistema de transporte sustentavel.

¢ O desejavel serd uma mentalidade baseada na ética da reciclagem. As

empresas de reciclagem ocupardo, em grande escala, o lugar das atuais
companbhias de limpeza urbana e disposicao final do lixo, reduzindo os
residuos pelo menos em 2/3 (dois tergos).

Uma sociedade sustentavel necessitara de uma Base Bioldgica restaurada e
estabilizada

O uso da terra seguira os principios basicos da estabilidade biologica:

* Aretencdo de nutrientes,

* O equilibrio de carbono,

¢ A protecao dosolo,

* A conservacgdo da agua e a preservacao da diversidade de espécies.

E provavel que as areas rurais tenham maior diversidade que hoje em dia
com o uso da terra em equilibrio de manejo, em que havera rotatividade quanto a
plantacdo e cultivo de espécies. As empresas que produzirem alimentos e energia




serao mais populares.

Os bosques tropicais serao conservados. Nao havera desmatamento para a
obtencao de madeira e outros produtos. Pelo contrario, milhoes de hectares de
novas arvores serdo plantados. Os esforcos para deter a desertificacdo
transformarao as areas degradadas em terrenos produtivos. O uso exaustivo de
pastagens sera eliminado, assim como havera modificacao na cadeia alimentar
das sociedades afluentes, para incluir menos carne e mais graos e vegetais. Novas
industrias sustentaveis estardo mais descentralizadas, fomentando uma maior
independéncia nas grandes cidades. Os sistemas de valores que enfatizam a
quantidade, a expansao, a competicdo e adominacao, dardo lugar a qualidade, a
conservacio, a cooperacao e a solidariedade. A medida que a acumulacéo de
riqueza material perca sua fatigante importancia, a brecha entre ricos e pobres se
estreitard, eliminando muitas tensoes sociais.

Hipoteticamente as nacdes estabelecerao um grau de cooperacao e
coordenagao sem precedentes em nivel internacional para solucionar problemas
globais. As diferencas ideolégicas se dissipardo frente a crescente consciéncia de
que “a Terra é o nosso lugar comum, ndo importando os nossos diferentes
antecedentes culturais. A compreensao de que todos nés compartilhamos esta
Terra serd a fonte de um novo codigo ético”.

Certificacao Ambiental - 1ISO 14.001 em organizacdes publicas e privadas:

Independente da adocao da Agenda Ambiental da Administracao Publica —
A3P, outro fator importante adquirido pelos 6rgaos e empresas é a Certificagcao
Ambiental. A Norma especifica as principais exigéncias para Sistemas de Gestao
Ambiental. Nao sio apresentados critérios proprios de desempenho ambiental,
mas se exige que uma organizacao elabore sua politica e tenha objetivos que
levem em consideracao os requerimentos legais e as informacdes referentes aos
impactos ambientais significativos. Ela aplica-se aos efeitos ambientais que
possam ser controlados pela organizagdo e sobre os quais se espera que tenha
influéncia. Todos os elementos apresentados na Norma destinam-se a ser
incorporados num Sistema de Gestdao Ambiental. O nivel de aplicacao dependera
de fatores como: a politica ambiental da organizacdao, a natureza de suas
atividades e as condicoes em que opera.
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A Norma se aplica a qualquer organizacao que deseje:

* Implantar, manter e aprimorar um Sistema de Gestao Ambiental; e/ou

* Assegurar-se do atendimento a sua politicaambiental; e/ou

¢ Demonstrar tal conformidade a terceiros; e/ou

e Buscar certificacao/registro do seu Sistema de Gestao Ambiental por uma
organizacao externa; e/ou realizar autoavaliacao e emitir declaracdo de
conformidade a Norma.

Introducao do Sistema de Gestao Ambiental - SGA

Para dar inicio a um SGA cujo foco estd essencialmente voltado para
organizacdes, empresas publicas devem atender ao conceito definido na norma
que rege como sendo um conjunto de politicas, programas e praticas
administrativas e operacionais que levam em conta a saude, a seguranca das
pessoas e a protecao do meio ambiente, através da eliminacao ou minimizacao
de impactos e danos ambientais.

Deve-se ressaltar que, no contexto da melhoria continua da qualidade
ambiental, as exigéncias de capacitacao e os mecanismos de apoio evoluem
constantemente, ou seja, devem ser aperfeicoadas ou adequadas sempre que se
fizer necessario.

Com a adocao das medidas necessarias, a organizacao so6 tem a ganhar,
tendo em vista que a racionalizacao de habitos de consumo inconsciente, a
economia de material de expediente, a baixa na conta de energia elétrica e a

reducao do consumo da dgua deve ser priorizada.
Segundo a NBR-ISO 14.001, aimplementacao e a operacao do SGA engloba

0s seguintes aspectos:

e Estrutura e responsabilidade/Treinamento, conscientizacao e
competéncia.

e Comunicacao/Documentacao do SGA

¢ Controle de documentos/Controle operacional

* Preparacao e atendimento a emergéncias

No que se refere a estrutura e a responsabilidade para as questdes
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ambientais, deve-se ressaltar que isto depende do tamanho e do ramo de
atividades da organizacao/empresa.

Vantagens da Certificacao Ambiental:

Representa um valioso beneficio no tocante a economia, a qualidade de vida
no trabalho e ao respeito aos critérios ambientais, que representa, nos dias atuais,
preceito fundamental nessas questdes que devem ser desenvolvidas pelas
organizacbes/empresas.

A implantacio do SGA , objetiva amenizar ou eliminar os impactos
ambientais advindos dos processos produtivos. Nesse sentido, o conjunto de
acoes empreendidas pelas empresas durante a implantacado do SGA trazem
melhorias ao meio ambiente. A partir de um SGA, a instituicao/empresa passa a
incentivar a reciclagem, buscar matérias-primas e processos produtivos menos
impactantes, passando a racionalizar o uso dos recursos naturais renovaveis e ndo
renovaveis. A norma NBR ISO 14.001:2004 - Sistemas de Gestao Ambiental tem
por finalidade sistematizar as acoes da empresa frente as questdes ambientais
inerentes as suas atividades, assim como possibilitar a obtencao de um certificado
ambiental reconhecido internacionalmente.

Os estimulos para adotar a certificagdo ambiental podem estar relacionados
afatores internos e/ou externos a instituicdo tais como:

- Necessidade de reducao de custos: podem-se obter ganhos financeiros a
partir da reducao de material por unidade produzida, uso eficaz de 4gua, energia
e materiais auxiliares.

- Incremento na qualidade do produto: melhorar sua funcionalidade,
confiabilidade, durabilidade e facilidade para sua manutencao.

Orgaos envolvidos na A3P: atualmente conta-se com muitos parceiros que
fizeram adesdao a Agenda Ambiental na Administracao Publica, que tem como
destaque alguns 6rgaos, a seguir relacionados:

e Tribunal de Contas da Uniao TCU

* Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro
* Assembleia Legislativa do Estado do Ceara

e Companhia de dgua e Esgoto do Ceara - CAGECE




e Conselho de Politicas e Gestao do Meio Ambiente do Estado do Ceard -
CONPAM

* Superior Tribunal de Justica

e Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso- TCE-MS

Eventos de enfoque a A3P e sustentabilidade que ocorreram no ano de
2011/2012:

Palestra destaca a importancia da agenda A3P em Fortaleza:

No dia 08/09/11 foi promovida na CGE — Controladoria e Ouvidoria Geral
do Estado do Ceard, uma palestra de esclarecimento sobre o que significado da a
A3P — Agenda Ambiental da Administracdo Publica. O evento contou com a
parceria do CONPAM - Conselho de Politicas Publicas e Gestao do Meio
Ambiente, cujo objetivo foi conscientizar os gestores e demais servidores sobre a
necessidade de se criar uma consciéncia ambiental no dia a dia de trabalho. O
técnico e facilitador, Severo Barbosa, ressaltou que é preciso que as pessoas
desenvolvam o principio da economicidade e eficiéncia, uma vez que a
administracao publica é uma grande consumidora/usudaria dos recursos naturais.
Disse ainda, que os 6rgaos que compoem a estrutura organizacional do Estado do
Ceard tém um papel indutor de mudanca e adocao de novos padroes de
producao, devendo, por esse motivo, promover o crescimento sustentavel, sendo
ainda um exemplo da redugao de impactos socioambientais. Agenda quer dizer
compromisso, portanto € preciso haver a assinatura do termo de adesao, a criacao
e a regulamentacio da comissao da A3P, o diagnostico situacional, o
planejamento integrado, a definicao de projetos e atividades, a implantacao das
acoes, aavaliacdo e o monitoramento da A3P, bem como a melhoria continua.

O facilitador, lembrou ainda, que é muito importante as pessoas se
conscientizem de que o carater da comissao da A3P nao é fiscalizador, mas, sim,
facilitador e colaborador, para uma melhor qualidade de servico a todos. Dentre
os eixos tematicos da agenda, foram destacados: o uso racional dos recursos
naturais e bens publicos; a sensibilizacao e a capacitacao dos servidores; a gestao
adequada dos residuos gerados (reciclagem); a qualidade de vida no ambiente de
trabalho e as licitacoes sustentaveis. “E preciso lembrar, ainda, dos cinco



erres(R): repensar (mudanca de consciéncia em nossas acoes diarias); recusar
(produtos que possam vir a causar danos ao meio-ambiente); reduzir o consumo
de recursos naturais (como luz e papel, por exemplo); reutilizar sempre que
possivel, e finalmente reciclar (para evitar a retirada de matérias-primas da
natureza). Desta forma, poderemos melhorar as condicoes de vida em nosso
ambiente de trabalho e também de nosso planeta”, afirmou Severo Barbosa.

Legislativo cearense busca acdes para reduzir seus proprios impactos
ambientais:

Em busca da conservacdo do meio ambiente e da sustentabilidade
ambiental, o parlamento da Assembleia Legislativa do Estado do Cear4, realizou
um levantamento das acoes que podem diminuir os danos e impactos ao meio
ambiente. Com isso, a Casa do Povo, no intuito de levar essas medidas a toda
populacado cearense, para que sejam adotadas em escolas, residéncias, hospitais,
empresas publicas, entre outras, e com base no que relataa A3P, de acordo com o

Ministério do Meio Ambiente, passou a realizar essa pesquisa.
Segundo o diretor operacional da AL — acrescentou: pequenas mudancas

podem fazer grandes diferencas. Devemos prestar atencdo no uso que fazemos
da nossa energia, reduzindo o consumo do ar condicionado e aproveitar mais a
luz natural. Dessa forma ja estamos de imediato colaborando com o ambiente.
Essas medidas fazem parte do programa Agenda Ambiental da Administracao
Publica (A3P), elaborado pelo MMA e adotado pela AL/CE. Desde agosto/2011,
estamos realizando pesquisas, além do estimulo com os funcionarios da casa para
que sejam aplicados os resultados do levantamento feito via questionario, aos
servidores em busca da melhoria das suas atividades rotineiras. Os servidores
receberao a cartilha que esta sendo elaborada com o programa A3P. Ja existe um
treinamento para separacdo de materiais reciclaveis. Temos o termo de adesao
assinado, e a AL pretende um compromisso com esse novo modelo de
desenvolvimento.

Conferéncia com cerimonia no Itamaraty — Brasilia- DF (2011)

Celebrando o Dia das Nagoes Unidas no dia 24/10/11 , data em que a ONU
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comemorou 66 anos, aconteceu em Brasilia/DF uma ceriménia, que foi dedicada
a preparacao e as expectativas da Rio + 20, a conferéncia sobre desenvolvimento
sustentavel que aconteceu em junho de 2012 no Rio de Janeiro e que se anunciou
como um dos mais importantes eventos internacionais deste ano. “Nés
precisamos aprender a viver de maneira sustentavel para que esta geracdo e as
seguintes aproveitem suas vidas com dignidade e melhores oportunidades”, disse
o Secretario-Geral da ONU - organizacao das Nacdes Unidas, Ban Ki-moon. E
completou: “Os lideres precisam fazer escolhas dificeis. Precisamos suprir as
necessidades de hoje, enquanto investimos nas pessoas, no planeta e na
promessa do amanha”.

Conferéncia Rio +20/2012 e compromissos gerados:

Durante a Conferéncia Internacional sobre Desenvolvimento Sustentavel,
com a finalidade de conciliar desenvolvimento, qualidade de vida e preservacao
ambiental, sediada no Rio de Janeiro, em junho/2012, foi feito um balanco das
acoes realizadas nos Gltimos 20 anos em relacao ao meio ambiente, dentre eles:

* Aimportancia e os processos da Economia Verde;

e Acoes para garantir o desenvolvimento sustentavel do planeta;

* Maneiras de eliminar a pobreza;

* A governanca internacional no campo do desenvolvimento sustentavel.

A economia verde, segundo o PNUMA — Programa das Nag¢des Unidas para
o0 Meio Ambiente —, esta pautada na melhoria e bem-estar da humanidade e na
igualdade social, a0  mesmo tempo em que reduz significativamente os riscos ao
meio ambiente, olhando simultaneamente a economia e o verde. Algumas
propostas foram encaminhadas durante a conferéncia:

¢ Criacdo de Metas do Desenvolvimento Sustentavel (MDS), que sao prazos
e objetivos para a transicdo rumo a economia verde;

* Consolidacdao de uma nova metodologia — o indicador de riqueza, que
considera os investimentos em educacio e bem-estar e o nivel de
sustentabilidade na producao, para medir o progresso em substituicao ao
PIB;




* Criacao de uma instancia alternativa para vigiar a saude planetaria.

Propostas foram enviadas para tentar evitar a degradagdo. Dentre elas, esta a
criagao das MDS - Metas do Desenvolvimento Sustentavel —, que representa um
conjunto de objetivos e prazos para a transicdo rumo a economia verde. Outra
proposta € a consolidacdo de uma nova metodologia, o indicador de riqueza
inclusiva - IRI, que considera dados como investimento em educacao e bem-estar
e o nivel de sustentabilidade na producdo, para medir o progresso em
substituicao ao PIB — Produto Interno Bruto. Propuseram ainda a criacdo de um
orgao regulador mais exigente e desvinculado da ONU- Organizacao da Nacgoes
Unidas.

Segundo estudos apontados na Rio+20, outro fator importante é o
crescimento populacional X degradacao ambiental, vez que o uso dos recursos
naturais ja excede em 50% a capacidade de reposicao da natureza.

Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), apontados como
principal resultado da Rio+ 20, partiram de uma proposta brasileira lancada no
ano passado. Inspira-se nos Objetivos do Milénio, que paises em
desenvolvimento perseguem até 2015 na area social e de meio ambiente. A
expectativa dos negociadores brasileiros é que os ODS organizem a nova etapa
da agenda para reduzir a pobreza e o impacto do crescimento sobre o meio
ambiente. O dever de casa definido durante a conferéncia prevé um "processo
intergovernamental transparente" para definir os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel. Mas a futura adesao sera voluntaria. Paises que nao cumprirem as
metas nao serdo punidos. Um dos paragrafos da declaracao final da Rio+ 20 diz
que o cumprimento dos Objetivos levara em conta as realidades nacionais.

O primeiro passo é a criacao de um grupo de trabalho até o final de 2012.
Esse grupo sera formado por 30 integrantes nomeados pelos paises membros da
ONU. O resultado do debate sera submetido a Assembleia Geral da ONU de
2013.

Um segundo comité composto igualmente por 30 especialistas indicados
pelos grupos regionais ficara encarregado de discutir meios de ajudar os paises
mais pobres acumprirem as metas. O trabalho sera concluido em 2014.

Praticamente a Conferéncia pautou-se em duas relevantes questoes: de um
lado, paises ricos e emergentes; e de outro, paises pobres, com visdes opostas



sobre questdes basicas do desenvolvimento sustentavel que reside em como
adaptar o modelo econdmico para acomodar os principios da sustentabilidade e
especialmente a questao de quem vai pagar a bilionaria conta da mudanca.

Consideracoes Finais

A pesquisa em estudo buscou evidenciar a necessidade e a importancia de
trazer para os 6rgaos da Administracao Publica a Agenda Ambiental instituida
pelo Ministério do Meio Ambiente, como 6rgao gestor. A preocupacao com as
politicas publicas deve representar algo fundamental nas instituicoes, iniciando
pelo ambiente politicamente correto, o que ja representa um avancgo para uma
organizacao e oferece a sensacao do dever cumprido quando o assunto trata
especificamente da satide e qualidade de vida do trabalhador. Representa um
salto nacional frente as questdes ambientais, que merecem a consideracao e a

atitude de cada cidadao e 6rgao envolvido.

As medidas adotadas para a reducao dos impactos ambientais (presentes e
futuros) — além de constituirem manifestacoes de responsabilidade social das
empresas — podem redundar em retorno econdmico. Para provar essa eficacia
econdmica, cabe ao responsavel pela gestao ambiental ultrapassar a légica de
mera despoluicdo e investir no desenvolvimento de novos produtos geradores de
receita; reduzir os custos de producao, utilizando menos insumos ou
introduzindo mudancas tecnolégicas; e diminuir custos contingentes. Os
métodos propostos subsidiam a definicido de projetos ambientais a serem
mantidos, implantados ou encerrados, bem como a definicao das atividades a
serem priorizadas, visando sempre a uma maior eficiéncia no desempenho
ambiental e econémico.

As empresas e instituicoes do setor publico, particularmente as que tém
como missao direta promover o bem-estar da sociedade, devem ser as primeiras a
tomar a iniciativa de implantar um sistema eficiente de gestao ambiental. Aos
fatores sociais associados a preservacdao ambiental e a salde da populacao,
somam-se o0s efeitos da melhor utilizacdo de recursos publicos, pois a
ecoeficiéncia se fundamenta na racionalidade das decisoes, na anélise de custo e
beneficio das medidas a serem implementadas. Seria de desejar, portanto, que a
A3P atue em conformidade com os requisitos ambientais legais, evitando
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potenciais custos em compensacdo por danos ambientais. Para que as mudancas
pretendidas por essa Agenda na cultura institucional possam se efetivar, é
decisivo o engajamento do préprio servidor e de seus dirigentes, com a finalidade
de tornar a A3P um programa governamental com garantia de efetividade e
continuidade.
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Resumo: Objetivou-se evidenciar o nivel de adequacao das Demonstracoes
Contabeis municipais as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, tendo em vista ser ainda facultativa a utilizacao desses normativos. Trata-
se de uma pesquisa exploratoria, realizada por meio de pesquisa bibliografica,
documental e de campo, sendo utilizada a estratégia do estudo de caso,
desenvolvido no Municipio de Fortaleza, com a andlise dos demonstrativos
contabeis relativos ao exercicio de 2009. Conclui-se que o nivel de adequacao
das demonstracdes contabeis municipais, a partir do caso estudado, é ainda
bastante incipiente, tendo como atenuante a nio obrigatoriedade ainda de
adocao dos novos padroes contdbeis nessa esfera de governo. Compreende-se
que, por se tratar de um estudo de caso Unico, os resultados aqui encontrados nao
podem ser extrapolados para outros municipios, o que enseja que estudos dessa
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natureza sejam desenvolvidos, trazendo contribuicdes para essa tematica ainda
pouco explorada em trabalhos académicos.

Palavras-chave: contabilidade governamental; normas brasileiras de
contabilidade aplicadas ao setor publico; demonstragdes contabeis.

Introducao

A Contabilidade, em suas diversas ramificacdes, vem se deparando com um
intenso processo de transformacgao, em virtude da maior exigéncia dos usuarios
por informagoes para a tomada de decisao. No setor publico, esta exigéncia nao é
menor, tendo em vista a necessidade de informacdes contdbeis de carater mais

objetivo, que possuam comparabilidade frente ao cendrio internacional.

Assim, entidades governamentais, como a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), regulamentadoras da classe contabil, como o Conselho Federal de
Contabilidade (CFCQ), instituicoes de fiscalizacao superior como os Tribunais de
Contas, bem como instituicoes de ensino superior, uniram-se para discutir a
harmonizacao das regras contabeis no ambito brasileiro, tendo em vista a
tendéncia de, cada vez mais, essa “linguagem” ser utilizada como forma de
apresentar maior transparéncia e credibilidade perante os usudrios das
informagdes contabeis e a sociedade em geral.

Nesse contexto, o CFC publicou, em 21 de novembro de 2008, as Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), visando a
contribuir para o aperfeicoamento e a harmonizacao dos procedimentos
contabeis do Brasil. Complementando o processo, a STN, na condicao de 6rgao
central do Sistema de Contabilidade Federal, publicou os Manuais de
Contabilidade Aplicados ao Setor Publico (MCASP), por meio de Portarias
(467/09, 749/09 e 751/09), atualizadas pelas Portarias 4/10, 664/10, 1/11,
406/11, 2/12 e 437/12, destacando-se, em vista dos objetivos do presente
trabalho, o Volume V, que trata das Demonstragoes Contabeis Aplicadas ao Setor
Publico, contemplando as premissas das NBCASP. A obrigatoriedade de adocao
dos padroes estabelecidos foi determinada pela STN, para o exercicio de 2013,
para todos os entes da Federacao, facultando a utilizacdo das novas normas a
partirde 2010.




Diante do exposto, a presente pesquisa esta direcionada para responder ao
seguinte questionamento: qual o nivel de adequacdo das Demonstragcoes
Contabeis municipais as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor

Publico, tendo em vista ser ainda facultativa a utilizacao desses normativos?
Pretende-se responder ao questionamento formulado, a partir do objetivo

principal do estudo, que é evidenciar o nivel de adequacao das Demonstragoes
Contabeis municipais as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, tendo em vista ser ainda facultativa a utilizacao desses normativos. Para
tanto, foram definidos objetivos especificos, quais sejam: (1) verificar as
principais mudancas introduzidas nas demonstracdes contabeis municipais pelas
NBCASP; (2) identificar as demonstracées contabeis publicadas pela
Administracao Publica Municipal, de acordo com as NBCASP; e (3) observar o
nivel informacional das demonstracoes contabeis municipais com a aplicacao
das NBCASP.

Diante dos objetivos propostos, a presente pesquisa tem abordagem
qualitativa, classificada, quanto aos meios, como exploratéria e descritiva. No
tocante aos procedimentos, foi utilizada a pesquisa bibliografica e documental,
bem como a pesquisa de campo, com o uso da estratégia de estudo de caso,
desenvolvido no Municipio de Fortaleza, mediante analise das Demonstracoes
Contabeis publicadas no exercicio de 2009.

O artigo esta organizado em cinco secoes, incluindo a introducdo. A
segunda secao trata das caracteristicas gerais da Contabilidade aplicada ao setor
publico, bem como da apresentacao das NBCASP. Na secao trés expoe-se a
metodologia adotada no desenvolvimento da pesquisa e, na quarta secdo,
evidenciam-se os resultados obtidos. Por fim, sao apresentadas as principais
conclusoes.

1. Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e as Normas Brasileiras de
Contabilidade (NBCASP)

Para Marion (2008), a Contabilidade é a ciéncia que tem por objeto o estudo
do patriménio, a partir da utilizacdo de métodos especialmente desenvolvidos,
de modo a contemplar todos os fatos que afetam a situacdo patrimonial, sendo as
informacodes geradas por esta ciéncia essenciais para a tomada de decisao dos



gestores em geral. No setor publico, tem-se a contabilidade como o instrumento
utilizado para a captacao, o registro, o acimulo e a geracdo de informacoes
acercado patrimonio.

Aratjo (2004) destaca que a origem oficial da Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico no Brasil remonta a 1808, com a chegada da familia real portuguesa
ao Pais, quando Dom Jodo VI criou o Erdrio Régio e instituiu o Conselho da
Fazenda para organizar a elaboracao dos orcamentos e a Contabilidade da
Colonia. Posteriormente, em 1850, foi promulgada a Lei que institui o Cédigo
Comercial, tornando obrigatéria a escrituracao contabil e a elaboragao anual dos
Balancos Gerais. Com a proclamacao da Republica, em 1889, comecou a ser
exigido maior controle do patriménio publico.

Jano Século XX, merece destaque a publicacdo do Cédigo de Contabilidade
Publica, por meio do Decreto Federal n° 4.536, de 28 de janeiro de 1922. Em 08
de novembro do mesmo ano, o Decreto n® 15.783 aprovou o regulamento para a
execucao do Cédigo de Contabilidade Piblica. Com 926 artigos, esse Codigo
revolucionou as praticas contdbeis até entao vigentes, sendo posteriormente
modificado, pelo Decreto-Lei n® 2.416, de 17 de julho de 1940, que aprovou a
codificacao das normas financeiras para os estados e municipios.

Duas décadas depois, foi promulgada a Lei n° 4.320, de 17 de margo de
1964, que instituiu normas gerais de direito financeiro para a elaboracado e o
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, permanecendo em vigor até o momento, com alguns de seus
principios acatados na Constituicio Federal, complementada, mais
recentemente, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Nesse processo de aperfeicoamento da Contabilidade Aplicada ao Setor
Pablico, em 1986, o Governo Federal criou a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) na estrutura do Ministério da Fazenda, com vistas a promover a
modernizacao e a integracao dos sistemas de acompanhamento e controle da
execucao orcamentdria, financeira e patrimonial, como o6rgido central da
contabilidade da Uniao.

Apesar de todos esses normativos, persistiu a necessidade de maior insercao
do Brasil no ambiente internacional, tendo em vista a busca por mais
investimentos externos, iniciando-se, assim, o processo de convergéncia das
normas brasileiras de contabilidade as normas internacionais, tanto na area



privada quanto no setor publico. No ambito publico, o processo teve impulso
quando o Conselho Federal de Contabilidade (CFC) aprovou a Resolugdo n°
1.111/07, criando o Apéndice Il a Resolucao n® 750/93, que trata dos Principios
de Contabilidade, traduzindo os referidos Principios para a 6tica do setor publico.
Com a publicagao desta Resolugdo, constatou-se a preocupagao em fazer as
demonstragoes contabeis, pecas processuais das prestacoes de contas dos
administradores publicos perante os 6rgaos de controle e a sociedade, serem
elaboradas de forma que estes usuarios pudessem compreender seu contetdo,
enfatizando-se, desta forma, a transparéncia das acdes dos governantes.

Em 21 de novembro de 2008, o CFC publicou as dez primeiras Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), trazendo
inovacgoes de forma a harmonizar as praticas contabeis até entao adotadas. Tais
normas traduzem um esforco de promover o desenvolvimento conceitual, o
fortalecimento institucional da contabilidade aplicada ao setor publico, o resgate
de procedimentos contdbeis embasados pelos Principios Fundamentais de

Contabilidade e a convergéncia as normas internacionais de Contabilidade.

Salienta-se que as International Public Sector Accounting Standards (IPSAS)
sdo as normas internacionais de contabilidade voltadas para o setor publico
(NICSP), desenvolvidas e emitidas pelo Internacional Public Sector Accounting
Standards Board (IPSASB), que é um dos conselhos do International Federation of
Accountants (IFAC). Tais normas sdao baseadas nas normas internacionais de
contabilidade aplicadas ao setor privado, as International Federal Reporting
Standards (IFRS), que sao emitidas pelo International Accounting Standards
Board (IASB). As IPSAS contemplam definicoes, requisitos para o
reconhecimento, a mensuragao e a evidenciacao de eventos e transacoes
contabeis. Nesse contexto, as NBCASP foram editadas, como um caminho para
se chegar as premissas das normas internacionais, que cada vez mais trazem uma
aproximacao dos métodos da contabilidade para o setor publico com a
contabilidade do setor privado, seguindo os Principios de Contabilidade,
tornando o patriménio pablico o foco desta ciéncia.

Cabe destacar que a Resolugao CFC n° 1.128/2008 define a Contabilidade
Aplicada ao Setor Piblico como o ramo que aplica, na geracao das informacoes,
os Principios de Contabilidade e as normas contabeis direcionadas ao controle
patrimonial, uma vez que o objeto desse ramo da Contabilidade é o patriménio



publico.

No tocante as Demonstragoes Contabeis, de acordo com o artigo 101 da Lei
Federal n° 4.320/64, os resultados gerais do exercicio serao demonstrados
mediante: o Balanco Orgcamentdrio; o Balango Financeiro; o Balango
Patrimonial; e a Demonstracao das Variacdoes Patrimoniais. No Balanco
Orgcamentario, sao demonstradas as receitas orcamentarias previstas e as
despesas orcamentarias fixadas, em confronto com as realizacoes, evidenciando
as diferencas entre os valores previstos e os executados. No tocante ao Balanco
Financeiro, sao evidenciadas a receita e a despesa orcamentarias, bem como os
recebimentos e os pagamentos de natureza extraorcamentaria, conjugados com
os saldos em espécie provenientes do exercicio anterior, e os que se transferem

para o exercicio seguinte.
O Balanco Patrimonial é composto pelas contas do Ativo, Passivo e

Patrimonio Liquido. O Ativo serd dividido em Ativo Financeiro e Ativo
Permanente. O Passivo, da mesma forma, sera dividido em Passivo Financeiro e
Passivo Permanente. Pela diferenca entre o Ativo e o Passivo, tem-se o Saldo
Patrimonial ou Patrimoénio Liquido. Sao também evidenciadas as Contas de
Compensacao. Quanto a Demonstracao das Variagdes Patrimoniais, esta
evidencia as alteracoes verificadas no patriménio, resultantes ou independentes
daexecucgao orcamentaria, indicando o resultado patrimonial do periodo.

Além das demonstracoes contdbeis comentadas, a LRF, que estabelece
normas de financas publicas voltadas para a gestao fiscal responsavel, obriga a
elaboracdo de mais dois demonstrativos contdbeis, quais sejam: o Relatério
Resumido da Execucao Orcamentaria (RREO) e o Relatério de Gestao Fiscal
(RGF).

O RREO, publicado com periodicidade bimestral, tem na composicao
anexos que apresentam as informagoes acerca da execucao orcamentaria, através
do Balanco Orcamentario. E demonstrada a execucao das despesas por funcao e
subfuncdo, a Receita Corrente Liquida do ente publico, o demonstrativo das
Receitas e Despesas Previdenciarias do Regime Proprio dos Servidores Pablicos,
bem como os Demonstrativos do Resultado Nominal e do Resultado Primario.
Sao demonstrados, ainda, os Restos a Pagar por Poder e Orgao, as Receitas e
Despesas com Manutencao e Desenvolvimento do Ensino e o demonstrativo da
Receita de Impostos e das Despesas Préprias com Sadde, entre outras



informacoes.

O Relatério de Gestao Fiscal (RGF) abrange os 6rgaos da Administracao
Direta, autarquias, fundagdes, fundos, empresas publicas e sociedades de
economia mista, beneficiarios de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade
social, para a manutencao de atividades, excetuadas aquelas empresas que
recebem recursos exclusivamente para aumento de capital, oriundos de

investimentos do respectivo ente.

As NBCASP mantiveram as demonstracoes contabeis anteriormente
comentadas (Balanco Orcamentario, Balango Financeiro, Balanco Patrimonial e
Demonstracao das Variacoes Patrimoniais), apresentando entre as principais
alteracdes a necessidade de que as Notas Explicativas sejam parte integrante das
Demonstracoes Contabeis, e as informacdes que nelas constam sejam relevantes,
complementares ou suplementares aquelas nao suficientemente evidenciadas ou
nao constantes nas demonstragdes contabeis.

Ressalta-se, também, a introducao da Demonstracao dos Fluxos de Caixa
(DFC) e da Demonstracdo do Resultado Econdmico (DRE), tendo em vista as
novas necessidades de informacoes que o setor publico vem demandando e a
aproximagao com as Normas Internacionais de Contabilidade para o Setor
Publico. Além disso, as NBCASP estabelecem critérios e procedimentos para o
registro contabil da depreciacdao, amortizacao e da exaustao. O valor depreciado,
amortizado ou exaurido devera ser apurado, mensalmente, e reconhecido nas
contas de resultado do exercicio. As reavaliacoes deverao ser realizadas
utilizando-se o valor justo ou o valor de mercado na data do encerramento do
Balanco Patrimonial, pelo menos anualmente ou a cada quatro anos. E os bens de
uso comum do povo, exemplificados pelas pracas, estradas e vias, devem ser

reconhecidos na contabilidade dos entes publicos.
Dando continuidade a esse movimento, o Ministério da Fazenda publicou a

Portaria n® 184/2008, determinando que a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
como 6rgao central de Contabilidade da Uniao, passasse a ser responsavel por
desenvolver o processo de convergéncia no Brasil, formando-se, entdo, o grupo
de estudos que contou com a participacao efetiva do CFC, de representantes dos

Tribunais de Contas e de instituicdes de ensino.
Buscando uma forma de operacionalizar essas mudancas, foram emitidos,

pela STN, em 2009, cinco Manuais de Contabilidade Aplicados ao Setor Publico



(MCASP), aprovados pelas Portarias STN/SOF n° 2, n® 467 e n° 751, abordando
procedimentos contabeis relacionados ao orcamento, aos aspectos patrimoniais
e especificos da Contabilidade, a estrutura de um plano de contas e de
demonstragoes contdbeis. Tais Manuais foram atualizadas por meio das Portarias

STN/SOF n°®4/10,n° 664/10,n° 1/11,n°416/2011,n° 2/12 e n® 437/12.

Entende-se, assim, que as NBCASP e os MCASP trazem um embasamento
tedrico amplo e, ao mesmo tempo, complexo, pois aproximam a Contabilidade
aplicada ao setor publico da contabilidade privada, uma vez que o objeto destas é
0 mesmo, o parimoénio. Assim, o enfoque orcamentario é deixado em segundo
plano, tornando o enfoque patrimonial em evidéncia. As alteragdes apontadas
demonstram que a correta observancia aos Principios de Contabilidade traz uma
mudanca estrutural na Contabilidade para o Setor Publico, pois evidencia a
prevaléncia da esséncia sobre aforma, caracteristica da Ciéncia Contabil.

Considerando os objetivos do trabalho, a préxima secao apresenta a
metodologia adotada na pesquisa.

2. Metodologia da Pesquisa

A presente pesquisa caracteriza-se como qualitativa, tendo em vista os
objetivos propostos. Segundo Godoy (1995), pesquisas desta natureza buscam
trazer para a apreciacao novas informacgoes e relacbes para a verificacao e a
ampliacao do conhecimento disponivel sobre o assunto.

A pesquisa é considerada, quanto aos fins, como exploratéria, dada a
classificacao adotada por Beuren et al. (2008), que definem a caracterizacao de
um estudo como pesquisa exploratéria quando ha pouco conhecimento sobre a
tematica a ser abordada, sendo necessario um aprofundamento do estudo sobre
este.

Objetivando conhecer o tema estudado de forma mais abrangente, foi
realizada, de inicio, uma pesquisa bibliogréafica, que, para Lakatos e Marconi
(1999), abrange a bibliografia ja publicada em relacao ao tema de estudo, desde
publicagcoes avulsas, boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias,
teses, material cartogréfico etc; e uma pesquisa documental, que, de acordo com
Beuren et al. (2008), visa a selecionar, tratar e interpretar a informacgao bruta,
buscando extrair dela algum sentido e introduzir-lhe algum valor.



Sendo a finalidade da pesquisa evidenciar o nivel de adequacdo das
Demonstragoes Contabeis municipais as Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Puablico, tendo em vista ser ainda facultativa a utilizacao
desses normativos, considerou-se adequado utilizar o estudo de caso. Para Yin
(2001), o estudo de caso tem uma utilizacao maior em estudos exploratérios e
descritivos, mas também pode ser importante para fornecer respostas relativas a
causas de determinados fendmenos.

Desta forma, foi selecionado, intencionalmente, o Municipio de Fortaleza,
capital do Estado do Ceard, em virtude da acessibilidade das informacoes
necessarias para o desenvolvimento da pesquisa. Cabe destacar que o Municipio
de Fortaleza é o quinto maior em populagdo e o décimo quinto maior Produto
Interno Bruto (PIB) do Brasil, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2011).

No tocante a coleta de dados, foram utilizados os demonstrativos contabeis
do Municipio de Fortaleza e a Lei Orcamentaria Anual, referente ao exercicio de

2009, obtidos na Secretaria de Financas do referido Municipio.

Para a realizacao do estudo, buscou-se construir um quadro de analise
contemplando as principais mudancas introduzidas nas demonstracoes
contdbeis, a partir das NBCASP e dos MCASP. A seguir, foram analisadas as
demonstragcoes contabeis publicadas pelo Municipio de Fortaleza, referentes ao
exercicio de 2009, com base no quadro elaborado, verificando-se se as mudancas
foram contempladas: totalmente, parcialmente ou se nao foram contempladas.
Na construcao do Quadro, foram definidas como categorias as demonstracoes
contabeis exigidas nas NBCASP e nos MCASP, e, como subcategorias, as
informacoes requeridas em cada demonstracao.

Em sintese, a fim de alcancar os objetivos propostos, observaram-se as
seguintes etapas: (1) levantamento bibliografico na literatura, a fim de buscar
conceitos de Contabilidade Governamental, bem como levantamento das
principais mudancas observadas com a introducao das Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico; (2) selecao da unidade de analise; (3)
construcao do quadro de andlise para orientar o estudo; (4) e andlise dos
demonstrativos contabeis do Municipio, objeto de estudo para posterior
comparacao com as exigéncias trazidas pelas NBCASP e MCASP.

A seguir sao apresentados os principais resultados da pesquisa, de acordo
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com a metodologia adotada.

3. Resultados da Pesquisa

Nesta secao, sao evidenciados os resultados da pesquisa realizada, orientada
pelo quadro de analise elaborado, conforme definido na metodologia. Foram
observadas as categorias e subcategorias, observando-se nas demonstracoes
contabeis apresentadas pelo Municipio de Fortaleza se as mudancas foram
contempladas: totalmente, parcialmente ou se niao foram contempladas. O
Quadro 2 apresenta os resultados da andélise efetuada.

Andlise das Demonstracoes

Categoria Subcategoria do Municipio de Fortaleza Resultado
As notas explicativas
N detalham o que representa
Notas explicativas como .
. cada demonstrativo
partes integrantes das -
~ o (balango orcamentario,
Demonstracoes Contabeis . . . .
Notas . . financeiro, patrimonial e Contemplada
S visam a detalhar e explicar i .
Explicativas . - demonstracao das Parcialmente.
itens nao apresentados ou L . -
. variagdes patrimoniais),
divulgados nas S
demonstracoes conforme a Lei n°.
§Oes. 4.320/64, fazendo uma
exposicao conceitual.
Apresentacao das receitas, O balango or¢amentario foi
constando além da previsao apresentado de acordo com a
L I dp ’ estrutura da Lei n°. 4.320/64,
a previsao atualiza a~, que sendo que as orientagoes das
demonstra as alteracoes NBCASP e dos MCASP
ocorridas durante o exercicio. 3 is3 i
Balanco quanto a previsao da receita e Contemplada

Orcamentario

Quanto as despesas, além da
fixacdo e execugao, tem-se a
dotagao atualizada, que
incorpora os créditos
adicionais abertos ou

reabertos durante o exercicio.

a previsdo atualizada,bem
como a fixagao e execucao da
despesa, com a dotagao
atualizada, evidenciando os
créditos adicionais abertos ou
reabertos durante o exercicio
foram apresentados no RREO.

Parcialmente.
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Andlise das Demonstracoes

Categoria Subcategoria s Resultado
8 8 do Municipio de Fortaleza
Apresentacao das receitas e
despesas orcamentarias por
destinagao de recursos,
confrontando o que foi
recebido para cada O balanco financeiro foi
vinculagao e os dispéndios apresentado de acordo
nestas vinculagoes, com a estrutura da Lei n°. -
Balango ' - Nao
. . demonstrando, assim, de que | 4.320/64, nao
Financeiro - e Contemplada.
forma os servigos publicos contemplando as
sao financiados com receitas orientacoes das NBCASP e
préprias. Dados evidenciados | dos MCASP.
em duas colunas, uma com
os valores do exercicio atual
e outra com os valores do
exercicio anterior.
Elementos do Ativo e do
Passivo classificados em
circulante e nao circulante.
Os bens sujeitos a . . .
'S suJ L O balanco patrimonial foi
depreciagao, amortizagao ou
- - apresentado de acordo
exaustdo deverao conter os -
S com a estrutura da Lei n’. -
Balanc¢o valores discriminados, - Nao
. . ) 4.320/64, nao
Patrimonial figurando, no balanco, como Contemplada.

contas retificadoras, que
compreendem o decréscimo
no beneficio de um bem
durante o periodo contabil,
decorrente de depreciagao,
amortizagdo ou exaustao.

contemplando as
orientacdes das NBCASP e
dos MCASP.
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Analise das Demonstracoes

dos Fluxos de
Caixa

nos seguintes fluxos: (a) das
operagoes; (b) dos
investimentos; e (c) dos
financiamentos.

Nao foi apresentada esta
demonstracao.

Categoria Subcategoria do Municipio de Fortaleza Resultado
Segregacao das variagoes
patrimoniais em quantitativas
e qualitativas, decorrentes ou | A demonstracao das
ndo da execucao variagbes patrimoniais foi
Demonstra- orcamentaria, contemplando | apresentada de acordo
¢ao das a evidenciacgao da com a estrutura da Lei n’. Nao
Variagoes depreciagao, amortizagao ou | 4.320/64, ndo Contemplada.
Patrimoniais exaustao. Evidenciacao dos contemplando as
valores constantes no orientagoes das NBCASP e
exercicio com os valores do dos MCASP.
exercicio imediatamente
anterior.
Evidenciagao do resultado
Demonstracdo | econdmico das acoes do setor
do Resultado publico, no que se refere a Nao foi apresentada esta Nao
Econémico eficiéncia, eficacia e demonstracao. Contemplada.
(DRE) efetividade dos servigos
prestados a sociedade.
Evidenciagéo das
movimentagdes havidas no
Demonstracio | caixa e seus equivalentes,

Nao
Contemplada.

Demonstracao
das Mutagoes

do Patriménio
Liquido

Sera obrigatoria apenas para
as empresas estatais
dependentes e para os entes
que as incorporarem no
processo de consolidacao das
contas.

Nao foi apresentada esta
demonstracao.

Nao
Contemplada.

Quadro 2 - Analise das Demonstracdes Contabeis do Municipio de Fortaleza
Fonte: Elaborado pelos autores.
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De acordo com os dados apresentados no quadro 2, contatou-se que, das
oito categorias e subcategorias definidas para orientar a andlise, as
demonstragoes contabeis do Municipio de Fortaleza ndao contemplaram
totalmente nenhuma destas. Contemplaram parcialmente duas categorias e nao
contemplaram seis categorias. Embora a adocdo dos novos padrdes contabeis
seja obrigatéria para os municipios somente a partir de 2013, observa-se um
movimento de adequacdo bastante incipiente, mas que, de certa forma,
evidencia que ha interesse em adotar os padroes, mesmo de forma facultativa.

Conforme andlise efetuada, observou-se que a inclusao das notas
explicativas nos balancos do Municipio de Fortaleza, que fazem mencao as
NBCASP, foi parcialmente contemplada. Tal procedimento facilita a leitura pelos
cidadaos dos valores expressos e procedimentos utilizados para a elaboracao dos
demonstrativos, o que dé indicios do inicio da adesao as referidas normas. Apos
as notas explicativas, um glossario auxilia o leitor na compreensao dos termos
técnicos utilizados. A partir do exposto, pode-se concluir que ha a preocupacao
de expor as demonstracoes de forma clara aos diversos usudrios e de forma a

atender o maior nimero de cidadaos.
No tocante aos demonstrativos do Municipio de Fortaleza, segue na Tabela 1

o Balango Orgamentario.

Tabela 1 - Balanco Orcamentario do Municipio de Fortaleza de 2009

RECEITAS

Previsao

Execucao

Diferenca

RECEITAS CORRENTES

2.954.078.050,00

2.890.625.569,44

(63.452.480,56)

Receita Tributaria

498.592.000,00

532.310.256,71

33.718.256,71

Receita Contribuigao

375.908.000,00

400.120.463,91

24.212.463,91

Receita Patrimonial

66.512.000,00

70.452.269,07

3.940.269,07

Receita de Servicos

17.249.000,00

2.609.639,11

(14.639.360,89)

Transf. Correntes

2.117.128.050,00

1.999.686.729,20

(117.441.320,80)

Out. Rec. Correntes

111.370.000,00

96.017.130,71

(15.352.869,29)

Deducoes para Formaciao do FUNDEB

(232.681.000,00)

(210.570.919,27)

22.110.080,73
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RECEITAS DE CAPITAL

457.655.950,00

118.387.272,00

(339.268.678,00)

Operagoes de Crédito

271.968.000,00

31.051.474,33

(240.916.525,67)

Alienagao de Bens

16.000,00

503.877,25

487.877,25

Transf. de Capital

185.277.950,00

86.604.265,39

(98.673.684,61)

Amort.Empréstimos

394.000,00

227.655,03

(166.344,97)

SUBTOTAL 3.411.734.000,00 3.009.012.841,44 | (402.721.158,56)
DEFICIT 80.117.879,00 - (80.117.879,00)
TOTAL 3.491.851.879,00 3.009.012.841,44 | (482.839.037,56)

DESPESAS

Fixacao

Execucao

Diferenca

CREDITOS ORCAM. E
SUPLEMENTARES

3.486.940.597,00

2.920.034.889,78

(566.905.707,22)

Despesa Corrente

2.858.159.458,37

2.634.800.748,59

(223.358.709,78)

Despesa de Capital

628.781.138,63

285.234.141,19

(343.546.997,44)

CREDITOS ESPECIAIS

4.911.282,00

3.049.052,61

(1.862.229,39)

Despesa Corrente

4.911.282,00

3.049.052,61

(1.862.229,39)

Despesa de Capital

CREDITOS EXTRAORDINARIOS

SUBTOTAL 3.491.851.879,00 2.923.083.942,39 | (568.767.936,61)
SUPERAVIT - 85.928.899,05 85.928.899,05
TOTAL 3.491.851.879,00 3.009.012.841,44 | (482.839.037,56)

Fonte: SEFIN (2010)

Quanto as mudancas ao Balanco Orcamentario, verificou-se que estas foram
atendidas parcialmente, pois, embora nao tenha evidenciado as atualizacdes da
receita prevista nem dos créditos orcamentarios abertos ou reabertos, apresentou

essa informacao no RREO.

Em suma, ao analisar-se o Balanco Orcamentario, de acordo com a estrutura
proposta pelas NBCASP, é valido afirmar que, a partir da nova estrutura, além da
relacdo entre o previsto e o executado, serdo apresentadas as alteracoes ocorridas
durante o exercicio. A nova estrutura impde que seja apresentada, para as
receitas, além da previsdo, que considera o que esta exposto na LOA, a previsao
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atualizada, que demonstra as alteragdes executadas na LOA durante o exercicio,
com a utilizacao de créditos adicionais.

Quanto as despesas, além da fixacao e execucao, tem-se, na nova estrutura, a
dotagdo atualizada, que incorpora os créditos adicionais abertos ou reabertos
durante o exercicio, o que demonstra o dinamismo do orcamento para adequa-lo
as necessidades da entidade. Dessa forma, o saldo orcamentario, a partir da nova
estrutura, apresentar-se-a de forma distinta, pois trard as adequacgoes ocorridas no
orcamento durante o exercicio. Isso ndo quer dizer, em um primeiro momento,
que o orcamento tenha sido mal elaborado, entretanto sera possivel balizar o
nivel de precisao do mesmo e, a partir dai, estabelecer indices de variacéo.
Servira, também, como fonte de estudo na elaboracao dos proximos orcamentos,
pois mostrara o comportamento das despesas do ente e o perfil da arrecadacao, a

ser utilizado nas proximas estimativas das receitas.
A Tabela 2 evidencia o Balanco Financeiro do Municipio de Fortaleza, em

2009.

Tabela 2 - Balanco Financeiro do Municipio de Fortaleza de 2009

INGRESSOS DISPENDIOS
RECEITAS OR(;AMENTARIAS 3.009.012.841,44 | DESPESAS ORCAMENTARIAS 2.923.083.942,39
RECEITAS CORRENTES 2.890.625.569,44 | Legislativa 77.147.460,23

Receita Tributaria

532.310.256,71

Essencial a Justica

20.004.939,31

Receita Contribuicao

400.120.463,91

Administracao

328.003.248,19

Receita Patrimonial

70.452.269,07

Seguranca Publica

56.140.304,51

Receita de Servicos

2.609.639,11

Assisténcia Social

67.589.210,29

Transf. Correntes

1.999.686.729,20

Previdéncia Social

196.536.098,54

Out. Rec. Correntes 96.017.130,71 | Saude 995.536.760,85
Dedugdes para Formagao (210.570.919,27) | Trabalho 6.073.127,21
do FUNDEB ! !

RECEITAS DE CAPITAL 118.387.272,00 | Educacao 591.721.196,13
Operacoes de Credito 31.051.474,33 | Cultura 27.261.776,31
Alienacao de Bens 503.877,25 | Urbanismo 325.313.444,54
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Transf. de Capital 86.604.265,39 | Habitacao 69.806.988,17
Amort. Empréstimos 227.655,03 | Saneamento 2.056.508,15
Gestao Ambiental 55.762.866,94
Comercio e Servico 6.261.148,00
Desporto e Lazer 7.630.402,60

Encargos Especiais

90.238.462,42

REPASSES RECEBIDOS

1.023.635.267,30

REPASSES CONCEDIDOS

1.023.635.267,30

DyODfCIMOS RECEBIDOS
CAMARA MUNICIPAL

75.094.081,07

DUQDECIMOS CONCEDIDOS
P/ CAMARA MUNICIPAL

75.094.081,07

RECEITAS EXTRA-
ORCAMENTARIAS

466.158.324,22

DESPESAS EXTRA-
ORCAMENTARIAS

430.146.457,34

Dep. Div. Origens

6.357.668,36

Dep. Div. Origens

5.991.259,35

Consignacoes

314.369.517,55

Consignacoes

317.143.584,14

Restos a Pagar Inscritos no

133.912.989,68

Restos a Pagar Pagos no

87.523.342,59

Exercicio Exercicio

Diversos Devedores 7.501.994,81 | Restos a pagar (2004) 158.599,50

'gg:;ﬁ?;;gao Saldo 4.016.153,82 | Restos a pagar (2005) 34.109,78
Restos a pagar (2006) 381.961,34
Restos a pagar (2007) 3.775.128,38
Restos a pagar (2008) 83.173.543,59
Ajuste Saldo Consignacdes 2.552.128,65

Diversos Devedores

16.936.142,61

SALDO BANCARIO
EXERCICIO ANTERIOR

541.603.146,88

SALDO BANCARIO
EXERCICIO SEGUINTE

663.543.912,81

Bancos/Camara

30.186,06

Bancos/Camara

443.980,05

Bancos/Diretas

73.354.387,93

Bancos/Diretas

58.059.467,36

Bancos ¢/Vinculada

39.044.881,27

Bancos ¢/Vinculada

37.719.948,88

Bancos/Indiretas

132.827.631,71

Bancos/Indiretas

186.357.467,32

Bancos/IPM PREVIFOR

296.346.059,91

Bancos/IPM PREVIFOR

380.963.049,20

TOTAL DOS INGRESSOS

5.115.503.660,91

TOTAL DOS DISPENDIOS

5.115.503.660,91

Fonte: SEFIN (2010).

A nova estrutura do Balancgo Financeiro apresentara as receitas e as despesas
orcamentdarias por destinacdo de recursos, o que acarretara em confronto entre o




que foi recebido para cada vinculacao e os dispéndios nestas vinculagoes,
demonstrando, assim, de que forma os servigcos publicos sao financiados com
receitas préprias. Segundo a Resolucao CFC n°. 1.133/2008, “a destinacao de
recursos orcamentarios discrimina, no minimo, as vinculagoes legais, tais como
nas areas de satide, educacao e previdéncia social” (BRASIL, 2008).

A nova estrutura trarg, ainda, duas colunas, uma com os valores do exercicio
atual e outra com os valores do exercicio anterior, proporcionando, assim, um
maior poder de comparabilidade, o que dara suporte para a avaliacdo da gestao
financeira e do fluxo de caixa da entidade. Quanto aos ingressos e os dispéndios
de natureza extraorcamentaria, nao houve modificacoes; estes s6 ganharam
maior poder de comparabilidade, tendo em vista a inclusao dos valores do
exercicio anterior. Com relacdo aos “Saldos Bancarios do Exercicio Anterior” e
“Saldos Bancérios para o Exercicio Seguinte”, a nomenclatura passara a ser,
respectivamente, “Saldo em Espécie do Exercicio Anterior” e “Saldo em Espécie
para o Exercicio Seguinte”.

No tocante ao estudo do Balanco Patrimonial, a Tabela 4 apresenta este
demonstrativo do Municipio de Fortaleza, relativo ao exercicio de 2009.

Tabela 3 - Balanco Patrimonial Municipio de Fortaleza de 2009

ATIVO

PASSIVO

ATIVO FINANCEIRO

689.965.329,46

PASSIVO FINANCEIRO

182.502.935,00

DISPONIVEL 663.543.912,81 RESTOS A PAGAR 153.221.349,37
Bancos/Camara 443.980,05 | Restos a pagar/2005 701.906,29
Bancos/Diretas 58.059.467,36 | Restos a pagar/2006 3.778.039,20
Bancos ¢/Vinculada 37.719.948,88 | Restos a pagar/2007 6.720.951,67
Bancos/Indiretas 186.357.467,32 | Restos a pagar/2008 8.107.462,53

Bancos/IPM PREVIFOR

380.963.049,20

Restos a pagar/2009

133.912.989,68

REALIZAVEL

26.421.416,65

Depdsitos de Diversas
Origens

1.323.329,57

Diversos Devedores

46.051.283,59

Consignacoes

27.958.256,06

(-) Provisao Perdas de Invest. IPM

(19.629.866,94)

ATIVO PERMANENTE (NAO
FINANCEIRO)

1.516.824.317,98

PASSIVO PERMANENTE
(NAO FINANCEIRO)

319.801.064,17

Almoxarifado

6.826.340,39

Divida Fundada Interna

230.091.724,07




ATIVO

PASSIVO

Bens Méveis

152.592.618,79

Divida Fundada Externa

49.476.000,15

Bens Imoveis

213.680.618,71

Precatérios

40.233.339,95

Divida Ativa 925.680.881,86
Fin. Casa Prépria 2.032.195,24
Acoes CTC 50.460.916,24
e e
Acoes Etufor 800.000,00
Agoes Docas 43,51

Agoes Cagece

161.974.871,61

ATIVO REAL

2.206.789.647,44

PASSIVO REAL

502.303.999,17

ATIVO REAL LIQUIDO 1.704.485.648,27

Resultado Acumulado 1.704.485.648,27

PASSIVO

ATIVO COMPENSADO 100.335,60 COMPENSADO 100.335,60
Resp. Suprimento de Fundos 100.335,60 Eszz.oiuprlmento de 100.335,60

TOTAL DO ATIVO 2.206.889.983,04 | TOTAL DO PASSIVO 2.206.889.983,04

Fonte: SEFIN (2010).

Conforme o exposto na Tabela 3, o Balanco Patrimonial divide-se em Ativo e
Passivo; estes, por sua vez, sdo divididos em Ativo Financeiro e Permanente (nao
financeiro) e Passivo Financeiro e Permanente (ndo financeiro). Tal situagdo ainda
reflete o enfoque orcamentario, ao separar os elementos em financeiro, que nao
dependem da execucdo orcamentaria, e nao financeiro, que dependem da
execucao orcamentaria.

A nova estrutura, que traz similaridade com o demonstrativo da Lei n°
6.404/76 e suas alteracdes, traz um ganho na evidenciacdo do Patriménio ao

dividir o ativo e o passivo em circulante e nao circulante.
De acordo com o manual de procedimentos contabeis elaborado pela STN,

as contas seguirdao a ordem do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP), auxiliando, assim, o processo de consolidagao das contas publicas. Os
bens sujeitos a depreciacao, amortizacdo ou exaustao deverao conter os valores
discriminados, figurando, no balanco, como contas retificadoras, que
compreendem o decréscimo no beneficio de um bem durante o periodo contabil,
decorrente de depreciacao, amortizacao e exaustao.



A Tabela 4 apresenta a Demonstracao das Variacdes Patrimoniais (DVP) do

Municipio de Fortaleza do ano de 2009.

Tabela 4 - Demonstracao das Variacoes Patrimoniais do Municipio de Fortaleza

de 2009

VARIACOES ATIVAS

VARIACOES PASSIVAS

RESULTANTES DA
EXECUCAO ORCAMENTARIA

4.170.342.324,87

RESULTANTES DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA

4.098.610.527,41

RECEITAS CORRENTES

2.890.625.569,44

DESPESAS CORRENTES

2.637.849.801,20

Receita Tributaria

532.310.256,71

Pessoal Encargos Sociais

1.435.853.006,89

Receita Contribuigao

400.120.463,91

Juros e Encargos da Divida

19.202.970,91

Receita Patrimonial

70.452.269,07

Outras Despesas Correntes

1.182.793.823,40

Receita de Servicos

2.609.639,11

Transf. Correntes

1.999.686.729,20

Out. Rec. Correntes

96.017.130,71

Deducoes para Formacao do
FUNDEB

(210.570.919,27)

RECEITAS DE CAPITAL

118.387.272,00

DESPESAS DE CAPITAL

285.234.141,19

Operagoes de Credito

31.051.474,33

Investimento

242665721,16

Alienacao de Bens 503.877,25 | Inversoes Financeiras 3.882.265,23
Transf. de Capital 86.604.265,39 | Amortizacao Divida 38.686.154,80
Amort. Empréstimos 227.655,03

MUTAgC)ES ATIVAS 62.600.135,06 MUTA(;OES PASSIVAS 76.797.236,65
Aquis. Bens Moveis 9.174.847,20 | Cobranga da Divida Ativa 45.241.885,07
Amort. Empréstimos 38.697.894,69 | Empréstimos Tomados 31.051.474,33
Baixa de Precatorios 7.901.052,78 | Alienacao de Bens 503.877,25
Almoxarifado 6.826.340,39

INTERFERENCIAS ATIVAS

1.098.729.348,37

INTERFERENCIAS PASSIVAS

1.098.729.348,37

Repasses Recebidos

1.098.729.348,37

Repasses Concedidos

1.098.729.348,37

INDEPENDENTES DA
EXECUCAO ORCAMENTARIA

336.140.889,20

INDEPENDENTES DA
EXECUCAO ORCAMENTARIA

184.538.433,44

Inscricao da Divida Ativa

160.693.908,54

Desincorporacao Bens Moveis

14.222.586,62

Cancelamento de Dividas
Passivas

354.391,81

Desincorporacao de A¢oes

8,03

Incorporacao Bens Moveis

15.472.956,96

Prescricao da Divida Ativa

19.310.816,17




VARlAC()ES ATIVAS VARIAQOES PASSIVAS
Incorporacao de Acoes 6.998.543,01 | Consumo de Bens do 9.411.009,45
Variagao Monetaria Divida 62.724,06 Reta\vgllagao Inventario Bens 39.382.397,77
Fundada Méveis
Desincorporacao Divida 71.811.043,56 | Incorporagao Divida Fundada 102.211.615,40
INSS/Reparcelamento o porag o
Prescricao de Restos a 15.187.753,80 | Parcelamento PASEP 13.777.895,99
Pagar/2004
Reavaliacao Inventdrio Bens 65.559.567,46 | Reparcelamento INSS 88.433.719,41
Moveis

RESULTADO PATRIMONIAL 223.334.253,22
TOTAL DAS VARIA(;OES TOTAL DAS VARIA(;OES
ATIVAS 4.506.483.214,07 PASSIVAS 4.506.483.214,07

Fonte: SEFIN (2010)

A nova estrutura da DVP apresenta uma evolucao na sua forma de evidenciar
o resultado do exercicio, pois segrega as variacdes patrimoniais em quantitativas
e qualitativas, decorrentes ou ndo da execugdo orcamentaria. Passa a evidenciar a
depreciacao, amortizacdo e exaustao do patrimonio das instituicoes publicas
que, na estrutura vigente, ndo compoem esta demonstracdao. Permite, ainda,
comparar os valores constantes no exercicio com os valores do exercicio
imediatamente anterior, possibilitando, dessa forma, uma melhor avaliacao da
gestdo, servindo também para atomada de decisao.

Em relagdo ao Balanco Financeiro, ao Balango Patrimonial e a Demonstragao
das Variacoes Patrimoniais da Prefeitura Municipal de Fortaleza, estas nao
apresentaram grandes alteracoes dentre aquelas estabelecidas nas novas regras.
As demais demonstracdes introduzidas - Demonstracio do Resultado
Econdmico, Demonstracao dos Fluxos de Caixa e Demonstracdo das Mutagoes
do Patriménio Liquido - nao foram apresentadas no exercicio analisado.

Diante dos resultados obtidos, observa-se que as entidades publicas deverao
passar por uma reformulacao em suas praticas contabeis, de forma a adequar seus
demonstrativos as novas estruturas. Apesar de ja existir, por parte da STN, os
manuais que estabelecem os procedimentos a serem aplicados com vistas a
implementar as normas, é necessaria uma atualizacao dos contadores publicos,



visando-se a compreensao das novas regras. A partir dessas imposicoes, o papel
do contador torna-se ainda mais importante como tradutor da teoria contabil aos
fatos ocorridos nas atividades da Administracdo Publica.

Conclusao

O presente trabalho buscou evidenciar o nivel de adequacao das
Demonstracdes Contabeis municipais as Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Pdblico, tendo em vista ser ainda facultativa a utilizacao
desses normativos. Para tanto, utilizou-se da andlise nos demonstrativos
contabeis do Municipio de Fortaleza, referentes ao exercicio de 2009, trazendo a
discussao as principais alteracoes impostas pelas Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), emitidas pelo Conselho
Federal de Contabilidade (CFC), e pelos Manuais de Contabilidade Aplicados ao
Setor Publico (MCASP), emitidos pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), aos
balancos publicos.

Para a pesquisa, foi utilizado um estudo de caso no Municipio de Fortaleza,
que, em seus demonstrativos, conforme a estrutura vigente, apresenta
informagoes contabeis de acordo com a Lei, porém, de uma forma que pouco
evidencia o patrimoénio publico, o que podera ser melhorado com a
implementacao das novas regras e a insercao dos novos demonstrativos que
visam a mostrar os resultados da acao governamental e o fluxo de caixa dos
municipios.

Verificou-se que, para a aplicacao das normas de forma adequada, terd que
haver, por parte da Administracdo Publica, o treinamento de seus profissionais,
com vistas a acompanhar os novos métodos. E isso, como toda mudanca, requer
cuidados; porém, trard, para o produto da contabilidade aplicada ao setor
publico, que sdo as informacdes contabeis, uma agregacao de valor traduzida na
qualidade, confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade,
comparabilidade e ganho no nivel informacional.

Constatou-se que, das oito categorias e subcategorias definidas para orientar
a andlise e alcancar o objetivo proposto, as demonstracbes contdbeis do
Municipio de Fortaleza nao contemplaram totalmente nenhuma destas.
Contemplaram parcialmente duas categorias e ndo contemplaram seis categorias.
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Desta forma, embora a adogao dos novos padroes contabeis seja obrigatéria para
0s municipios somente a partir de 2013, observa-se um movimento de
adequagao bastante incipiente, mas que, de certa forma, evidencia que ha
interesse em adotar os padroes, mesmo de forma facultativa.

Conclui-se que o nivel de adequacdao das demonstracbes contabeis
municipais, a partir do caso estudado, é ainda bastante incipiente, tendo como
atenuante a ainda nao obrigatoriedade de adocdo dos novos padroes contabeis
nessa esfera de governo. Compreende-se que, por se tratar de um estudo de caso
Gnico, os resultados aqui encontrados nao podem ser extrapolados para outros
municipios, o que enseja que estudos dessa natureza sejam desenvolvidos,
trazendo contribuicoes para essa tematica ainda pouco explorada em trabalhos
académicos.

Espera-se que, em 2013, exercicio em que se torna obrigatodria, para os
municipios, a adocdo das novas regras, ja exista uma estrutura montada com
profissionais treinados para por em pratica as novas premissas da Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico e para haver um aprimoramento técnico e ideologico
dos servidores, para que os objetivos da Administracao Publica, agora, além da
transparéncia, a geracao de resultados econdmicos, sejam alcangados.
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Resumo: O presente artigo enfoca o aperfeicoamento do Tribunal de Contas
na busca de novos caminhos para o controle da corrupcao na Administracao
Publica. A analise ressalta a importancia do estabelecimento de uma permanente
parceria entre afiscalizacao exercida pelo Tribunal de Contas e os diversos atores
sociais envolvidos no processo de combate a corrupcao, sobretudo a importancia
da participacao do cidadao. O estudo apresenta a experiéncia da Ouvidoria do
Tribunal de Contas, enquanto canal de comunicacao entre a instituicdo e a
sociedade civil organizada.
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Introducao

Na esfera do direito administrativo, muito se tem debatido sobre os atos de
improbidade praticados pelos agentes publicos. Os estudos sobre improbidade
administrativa tém ressaltado o enquadramento legal desses atos, mas, apesar do
tema improbidade encontrar-se presente na agenda das preocupacgoes das
instituicoes brasileiras, o interesse publico permanece como algo ainda pouco

assimilado.
A partir da Constituicao Federal brasileira de 1988, ocorre o fortalecimento

de diversas instituicoes de controle, como o Ministério Plblico, os 6rgaos de




controle interno, as agéncias reguladoras, os Tribunais de Contas, entre outras,
crescendo também anecessidade da aproximacao entre cidadaos e o Estado.

Este trabalho pretende estudar o Tribunal de Contas no sistema de
fiscalizacao e controle da corrupcao particularmente no que se refere aos atos
praticados pelos agentes plblicos. Para tanto, buscou-se identificar os conceitos
de interesse publico, improbidade administrativa, fungao fiscalizadora do
Tribunal de Contas e principios da Administracao Pablica.

A atividade administrativa é o meio utilizado pelo Estado para atender as
necessidades da coletividade, visando a promover o bem-estar geral. O bem
comum sé se consegue, dentro de qualquer sociedade, em havendo paz na
relacdo entre seus membros, como elemento primeiro e indispensavel para a vida
comunitaria, e, em seguida, em se efetivando as melhores condicoes de bem-
estar coletivo. O Estado, na gestdo de seu patrimonio e dos seus servicos, para
alcancar seu fim, de criacao e realizagdo de utilidade publica, exerce poderes de
império, isto é, de comando. (Mello, 2007, p. 484)

O interesse publico como finalidade suprema do ato administrativo revela-se
mais importante quando se trata daquelas atitudes em que o administrador
recorre ao seu proprio juizo valorativo, seu arbitrio pessoal, para tomar a decisao.
Sao os chamados “atos discricionarios”. E nestes que o fim se mostra demarcador
de limites a arbitrariedade pura e simples do administrador publico.

A liberdade do administrador publico tem seu limite no interesse publico,
que é a razdo de ser da prépria discricionariedade. E a liberdade juridica
emergente da lei e, ao mesmo tempo, limitada por ela. Existe a ilegalidade direta
no ato da Administracdo Publica quando, em virtude dele, ocorre violagao frontal
da lei. Isso porque se acha a Administracao Publica vinculada a comportamento
nos estritos termos dos seus dispositivos e seu ato se opoe a esse comando, ao
qual ela devia se conformar. Ha ilegalidade indireta quando ocorre violacao
circunstancial da lei. Nesses casos, esta lhe confere elasticidade de acao dentro
de certos limites, relativos aos motivos e ao fim do ato, conforme acentua Mello

(2007, p. 493).
O Tribunal de Contas tem como missao institucional desempenhar o papel

de fiscalizar, controlar e orientar a aplicacao dos recursos publicos. A sociedade,
por outro lado, deve exercer o chamado controle social, ndo sé sobre os
administradores dos bens publicos, como também sobre a atuacao do Tribunal de



Contas, para ensejar a utilizagao efetiva dos seus instrumentos no combate a
improbidade.

A partir da aceitacao de que a pratica da corrupgao precisa ser efetivamente
combatida, tanto pelos 6rgaos de controle como pelo cidaddo e que a atuacao do
Tribunal de Contas deve favorecer uma maior aproximacao com a sociedade,
cabe indagar: em que medida a tarefa de fiscalizacao exercida pelo Tribunal de
Contas tem favorecido o controle da corrupcao na Administracao Pablica?

A dificuldade para responder esta indagacao demonstra a complexidade das
acoes que devem ser implementadas na Administracao Publica para favorecer
um efetivo combate a corrupcao.

A suposicao deste estudo é a seguinte: a relacao entre o Tribunal de Contas e
os diversos atores sociais precisa ser fortalecida para que haja mais
transparéncia nas acoes da Administracao Pablica e, consequentemente, maior
controle da corrupcao.

Fiscalizacao em parceria com diversos atores sociais

O controle da improbidade passa a ser uma busca constante na atividade dos
Tribunais de Contas. Ele tem uma funcao preventiva na medida em que fiscaliza
o correto emprego do dinheiro publico, atuando na contencdo de abusos do
poder administrativo, garantindo umaboa gestao orcamentéria.

O Poder Legislativo exerce controle externo de mérito e de legalidade sobre
os atos da Administracao Publica, com o auxilio dos Tribunais de Contas, nos
termosdo art. 71 da CF/88, que arrola distintas competéncias do 6rgao.

A Constituicao Federal, ao regular a atividade do Tribunal de Contas,
confere-lhe iniciativa prépria ou por solicitacdo do Poder Legislativo para a
realizacdo de auditorias e inspecoes de natureza contdbil, orcamentaria,
operacional e patrimonial nas entidades da Administracdo Pulblica direta e
indireta e das sociedades instituidas ou mantidas pelo Poder Publico e para a
prestacdo de informacoes a respeito (art. 71, IV e VII), consagrando especifico
direito de peticao a qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato
paradenunciar irregularidades ou ilegalidades nesse ambito (art. 74, § 2°).

A Administracao Publica esta sujeita a fiscalizacao interna e externa,
sobretudo de legalidade e legitimidade dos seus atos, portanto, o sistema de
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controle ndo se restringe apenas as despesas publicas. Sobre a atividade
fiscalizadora do Tribunal de Contas, Garcia (2006) ressalta que esta ndo deve se
limitar a analise da legalidade formal dos atos de gestao. A legitimidade deve ser
considerada um acréscimo em relagdo a legalidade, exigindo especialmente a
consecucao da finalidade publica, que é peculiar a atuacao estatal. A
legitimidade esta baseada no equilibrio e na harmonia entre os valores sociais,
éticos e morais.

Nido cabe ao Tribunal de Contas tomar o lugar do administrador,
comprometendo o implemento de programas de governo ou mesmo realizando
modificagcoes proprias da Administracéo.

Cabe-lhe, tao-somente, verificar a observancia dos principios
regentes da atividade estatal, sem intrometer-se na esfera de
liberdade legitimamente exercida pelo agente publico, mas a
analise da economicidade torna indiscutivel que a Corte de
Contas devera realizar o controle do aspecto material dos atos de
execucao orcamentaria. (GARCIA, 2006, p.147)

A sonegacao de informacodes sobre as contas, por si s6, gera indicios de ato de
improbidade administrativa e impede arealizacao do controle interno e externo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal exige a transparéncia da gestao
fiscal, devendo haver a divulgacdo, com amplo acesso a
populacdo, dos planos, orcamentos, prestacoes de contas e o
respectivo parecer prévio... A omissao € decorrente da falta de
prestacao de contas no prazo legal conforme o art. 48, inc. VI da
referida lei....A sonegacao de informagoes sobre as contas, por si
s0, gera indicios de ato de improbidade administrativa e impede
que o controle interno e externo da Administracao Publica se
perfaga....Com a prestacao, a sociedade tomara ciéncia se o
administrador pablico ou particular gera bem a coisa publica. A
moralidade no trato com a coisa publica exige uma eficaz e
tempestiva prestacdo de contas, para que a maquina
administrativa se locomova com segurangca e com cursos
reduzidos, homenageando o principio da economicidade.
(MATTOS, 2005, p.463).




A eficacia das decisoes dos Tribunais de Contas é instrumento essencial da
acao de controle. O 6rgao encarregado pela execucdo deve ter em maos
informacoes sintéticas e exatas do titulo executivo. O acérdao deve indicar o
valor da divida e a data da ocorréncia do dano, permitindo sua liquidacao, ou
seja, a certeza do valor da obrigacdo. A decisao tem natureza juridica
declaratéria e constitutiva, uma vez que afirma a vontade da lei aplicada ao caso
concreto e declara a existéncia da obrigacao.

O intercambio entre o Ministério Publico e o Tribunal de Contas possibilitaa
solicitacao de auditorias especificas, uma vez verificada a ilegalidade de
qualquer despesa, para impor a Administracao Publica providéncias necessarias
para o exato cumprimento da lei e sustacao da execucao do ato impugnado.

O sistema de combate a corrupcgéo realizado pelo Tribunal de Contas do
Estado de Pernambuco consiste numa acao integrada entre os diversos 6rgaos de
controle damoralidade na Administragcao Publica.

O trabalho integrado desses 6rgaos tem favorecido experiéncias pioneiras no
combate a corrupcao, como foi o caso da chamada “Operacédo Suica”. Nessa acao
de fiscalizacao e controle da Administracao Publica, foi descoberta pelo Tribunal
de Contas de Pernambuco a existéncia de organizagao criminosa envolvendo
varios municipios do Estado de Pernambuco: 29 empresas com sede na cidade
de Garanhuns e com atuagao em 36 municipios pernambucanos, cinco baianos e
em trés do estado de Alagoas. Em parceria com o MPPE, foi decretada a prisao de
10 acusados, o desvio de dinheiro publico foi reprimido e as contas dos
respectivos municipios foram rejeitadas pelo Tribunal de Contas..

O julgamento do Processo TC n®0390079-4 demonstra o trabalho conjunto
do Tribunal de Contas na fiscalizacao da corrupcao e os meios de prova
utilizados narealizacdo dessa tarefa. Todas as constatacdes foram verificadas por
promotores e auditores da Secretaria da Fazenda e do Tribunal de Contas do
Estado ao procederem a uma primeira analise das cerca de 500 mil folhas de
documentos apreendidos.

Com a analise desse material probatério e a acdo conjunta dos diversos
atores sociais envolvidos, Tribunal de Contas, Ministério Publico Estadual,
Secretaria da Fazenda do Estado, Policia Militar, meios de comunicacao e
sobretudo o cidadao, que, mesmo anonimamente, forneceu informacoes
fundamentais, foi possivel reprimir o desvio de dinheiro publico e estimular a
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utilizacdo de um sistema de combate a corrupcao.

Essa operacao conjunta tornou mais eficaz a acao fiscalizadora do Tribunal
de Contas, exercendo efetivamente sua funcao institucional de controle sobre
acorrup¢ao na aplicacdo do dinheiro publico.

Outras agcoes do TCE-PE tem demonstrado o empenho e o compromisso com
a transparéncia e o combate a corrupcao na Administracdo Publica. Essas acoes
tém envolvido a participacdao de outros 6rgaos de controle, confirmando a
necessidade de uma atuagéo integrada.

O Tribunal de Contas de Pernambuco vem acompanhando o envio do
Demonstrativo de Resultado da Avaliacdao Atuarial dos municipios ao Ministério
da Previdéncia Social. Os municipios detentores de Regime Préprio de
Previdéncia Social (RPPS) e o Governo do Estado tém até 31 de julho para
encaminhar o Demonstrativo a Secretaria de Politicas de Previdéncia Social, do
Ministério da Previdéncia Social.

Caso nao enviem esse documento, os estados e municipios ndao
obtém o Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP). Sem o
CRP, eles nao podem, por exemplo, receber transferéncias
voluntarias de recursos pela Unidao (excetuando-se aquelas
relativas as agdes de educacdo, saide e assisténcia social),
celebrar acordos, contratos, convénios ou ajustes, bem como
obter empréstimos, financiamentos, avais e subvencdes em geral
de 6rgaos ou entidades da administracao direta e indireta da
Unido. O CRP também é necessario para a liberacao de recursos
de empréstimos e financiamentos concedidos por instituicoes
financeiras federais e de valores da compensacao previdenciaria
devidos pelo regime geral de previdéncia social (INSS).
Coordenadoria de Controle Externo/Geréncia de Jornalismo em
18/07/2008.

Essa acao fiscalizadora é fundamental para que os municipios possam
receber transferéncias voluntéarias de recursos da Unido, pois muitos deles
deixam de prestar servicos publicos, celebrar contratos e convénios e obter
empréstimos, prejudicando sobretudo a populacdo do Estado ou Municipio. O

A

sistema de fiscalizacado no combate a corrupcao envolve sobretudo acoes




preventivas de controle sobre a gestao publica.

Ressaltam-se como acao preventiva de fiscalizacao e controle desenvolvida
pelo TCE/PE as auditorias de natureza operacionais, conhecidas como ANOPS.
Essas auditorias sdo um importante instrumento de controle social e vém sendo
realizadas desde 1998. Visam a oferecer informacdes relevantes sobre o
desempenho dos programas sociais, dos 6rgaos governamentais e da gestao
publica como um todo. Destacam-se as auditorias do Programa de Merenda
Escolar, do Programa Leite de Pernambuco, Projeto de Combate a Pobreza Rural.
O investimento publico com gastos sociais exigem uma avaliacao da eficiéncia
dos programas sociais e de seus resultados. A ANOP vem se mostrando um
importante instrumento de fiscalizacdo, controle e avaliacao dos programas
realizados pelo Poder Executivo, numa acdo preventiva de combate a corrupcao.

Para o fortalecimento dos Tribunais de Contas, torna-se fundamental a
construcao de uma nova cultura institucional, cultura que envolva a quebra do
isolamento e a valorizacdo das mais variadas parcerias. Assim serd possivel a
construcao de um novo sistema de combate a corrupgao, sistema que
efetivamente favorecaatransparéncia na Administracao Publica.

O controle institucional se caracteriza como o direito que o Estado tem de
examinar sua prépria atuacao. “E o Estado fiscalizando as atividades do préprio
Estado, por meio do principio da reparticao de poderes” (SIRAQUE, 2005, p. 99).

Atualmente, verifica-se um maior incentivo por parte da esfera publica no
sentido de adotar métodos de controle social com o objetivo de promover uma

ligacao entre os individuos e a Administracao (FACCIONI, 2006, p. 8).

O controle social é a faculdade conferida ao particular de fiscalizar a
atividade administrativa; é o direito que o cidaddo possui de desempenhar o seu
controle sobre o agir do Estado. Configura-se como uma “forma de exercicio da
soberania popular” (SIRAQUE, 2005, p. 100),

Existem formas institucionais utilizadas pela populacdo para exercer o
controle social, tais como os conselhos municipais e os comités populares que
estdo sendo implementados nas areas da satde, dos transportes coletivos e na
gestdao do orcamento municipal. Sdo areas historicamente marcadas por uma

disputa entre grupos de interesses.
O Poder Publico tem, na atual conjuntura, o papel de mediar os conflitos,

redefinir a relacao publico-privado e possibilitar acbes que de fato sejam
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propiciadoras da melhoria da qualidade de vida da populacao. Esta possibilidade
democrética é bem mais préxima no ambito local, por ser o Municipio a instancia
do Estado mais permedvel ao controle por parte da sociedade. Incluem-se aqui,
também, outros instrumentos de participacdo popular, consolidados na
Constituicao Federal de 1988, mas que sao ainda pouco apropriados pela
populacdo. Sao eles: a acao civil publica, no ambito da Defensoria Pdblica; o
mandado de seguranca coletivo; o0 mandado de injuncdo; a acao popular de
projeto de lei; o direito a informacao; e o Cédigo de Defesa do Consumidor.

Nesse controle, o particular é que detém a incumbéncia de inquirir sobre o
agir da administracao, seja individualmente, por meio de grupos, ou através de
organismos juridicamente constituidos. “Nesse caso, ndo ha necessidade de as
pessoas serem estranhas ao Estado, mas pelo menos de uma parte de seus
membros ser eleita pela sociedade...

[...] é ato realizado individual ou coletivamente pelos membros
da sociedade, por meio de entidades juridicamente organizadas
nao, através dos diversos instrumentos juridicos colocados a
disposicao da cidadania para fiscalizar, vigiar, velar, examinar,
inquirir e colher informacdes a respeito do exercicio da fungao
administrativa do Estado (SIRAQUE, 2005, p.99, 103).

A inexisténcia de mecanismos de controle social e a ineficacia dos existentes

provocam o desestimulo e a conformacdo do cidadao frente aos atos de
improbidade praticados pelo gestor publico. Portanto, a sociedade necessita de
espagos de expressao, de canais de participacao, e ao Estado cabe implementar

mecanismos que facilitem esta comunicagéo.
O estudo da relacio Estado e sociedade remete ao conceito de

accountability.

O reconhecimento da necessidade de o Estado exercer o poder
politico mediante uma acao combinada com a sociedade civil
remete ao elo de ligacao entre ambos, qual seja, a accountability,
a obrigacdo de prestar contas e assumir responsabilidades
perante os cidadaos imposta aqueles que detém o poder de
Estado. O prestar contas, porém, deriva de explicacdes
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construida — accounts — cujo significado deve ser entendido e
aceito por todas as partes envolvidas para que se possa planejar e
avaliaraacao coletiva”.(LEVY, 1999, p.390)

A cidadania é colocada como um dos fundamentos da Republica Federativa
do Brasil, conforme dispde o artigo 1° da C.F. de 1988, “significa ai, também, que
o funcionamento do Estado estara submetido a vontade popular”(SILVA, 2001,
p.108).

A Constituicao de 1988 adotou como modelo a democracia representativa.

Com temperos de principios e institutos de participacao direta
dos cidadaos no processo decisério governamental”. A
participagao do cidadao nao se limita ao processo de elei¢ao dos
seus representantes, instrumentos de participacao direta como o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular]sao estabelecidos
constitucionalmente..(SILVA, 2001, p. 149)

Pode-se observar a ampliacao dos direitos que favorecem a participacao do
cidadao. Foram criados direitos referentes a informacao, ao exercicio eleitoral
dos analfabetos e dos maiores de 16 anos, como também a inovacao de diversos
direitos voltados para o controle do Estado e para a participagao popular.

Diversas formas de participacao do cidadao foram criadas, destacando-se
como direitos voltados para o controle do Estado e para a participagao popular.

Para viabilizar a atuacao mais eficiente da administracao, no sentido de se
satisfazer, de forma efetiva os interesses sociais, foram implantadas as chamadas
“Ouvidorias Publicas”, que serviriam de eixo a ser estabelecido entre o Orgao
Publico e a populagéo (SILVA, 2001, p. 62).

A ouvidoria se caracteriza como um mecanismo de controle social. E um
instrumento de controle social, porquanto visa, precipuamente, através de sua
atuacao, a garantir a satisfacao do interesse publico, dando abertura ao cidadao
para que este se manifeste sobre a atuacao do Estado. Assim, independentemente
de se estar exercendo, ou ndo, o controle institucional por meio da ouvidoria, esta
sempre serd caracterizada como método de exercicio do controle social, pois a
preocupacao primaria de tal instituto reside na observancia dos interesses da
sociedade.




As ouvidorias publicas se configurariam como “instrumentos juridicos” que
ensejariam aos cidadaos a possibilidade de participarem, “diretamente ou através
de representantes, dos processos decisérios, das execucdes ou controles das
tarefas” desempenhadas pela Administracao Publica. (PEREZ, 2004, p.109)

A comunicagdo entre o 6rgao publico e o particular pode ser concebida
como uma das formas de se exercer o controle social.

O controle social é fundamental para aumentar a eficacia ao suprir as
imprecisbes no agir administrativo, mantendo a coeréncia na atividade
administrativa.

O aumento da participagao dos cidadaos exercendo o controle social,
“acompanhando as agoes da gestao publica e avaliando os objetivos, processos e
resultados”, torna-se essencial para uma atuacao administrativa mais célere e

eficaz na consecucao das demandas da sociedade. (FACCIONI, 2006, p.8),
Dentre os resultados que podem ser obtidos com o controle social a ser

exercido pelas ouvidorias, destacam-se uma maior eficiéncia na atuacao
administrativa; satisfacao do interesse publico; promocao da aproximacao entre a
administracao publica e os cidadaos; aperfeicoamento do Estado; transparéncia;
democratizacdo das informacdes; consolidacio de uma democracia
participativa; credibilidade das instituicdes; consolidacao de uma sociedade
verdadeiramente democrética, com desenvolvimento econé6mico e mais justica

social. (OLIVEIRA, 2002).

Ressalta-se a possibilidade de denuncias de irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas, que podem ser realizada por qualquer cidadao,
partido politico, associacao ou sindicato, ou seja, um dos principais mecanismos
de controle social previstos no art. 74 da atual Constituicao da Republica
Federativa do Brasil.

Buscando o combate efetivo da improbidade administrativa, o Tribunal de
Contas tem valorizado o controle social na transparéncia da administracdo e
incentivado a efetiva participacdo comunitaria nas decisdes administrativas, a
exemplo do orgcamento participativo, mediante consultas e audiéncias publicas,
ou seja, mecanismos de controle e participacao popular decisoria na
Administracao Publica.

A Ouvidoria do Tribunal de Contas recebe informacéo a respeito de ato
praticado por agente publico jurisdicionado ao Tribunal, quando este ato envolve



irregularidade na aplicacao de recursos federais. O cidadao é chamado a prestar
sua colaboragdo na fiscalizagdo do uso dos recursos publicos, como forma de
exercicio de cidadania.

Para irregularidades que envolvam a utilizacdao de recursos publicos
federais, a dentincia deve ser oferecida ao Tribunal de Contas da Unido; com
relacao a recursos estaduais ou municipais, o cidadao deve oferecer dentincia
ao Tribunal de Contas do Estado ou ao Tribunal de Contas do Municipio, quando

existente.

Com a proximidade do periodo eleitoral, dentncias de irregularidades
envolvendo desvio de dinheiro publico para fins eleitoreiros tém sido
frequentes.

Como acdo de combate a corrupcao, fortalecendo o sistema de fiscalizacao e
o trabalho integrado com os diversos 6rgaos de controle, o TCE-PE vem
realizando encontros para discutir achamada “Operacéo Eleicoes". A acdo é uma
parceria do Tribunal de Contas com o Ministério Publico de Pernambuco,
visando a combater em todo o Estado o uso dos recursos publicos com finalidade
eleitoral; o principal ganho com os encontros € aumentar a integracao entre os
dois 6rgaos e estimular o combate a corrupgao eleitoral.

Na construcao de uma nova cultura institucional referente a necessidade de
parcerias para uma maior fiscalizacdo, foram celebrados acordos de
cooperacao técnica pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.

O acordo com o TCU teve como objetivo a fiscalizacdo de recursos publicos
federais repassados as unidades estaduais e municipais do Estado de
Pernambuco. O convénio estabelecido com a Caixa Econémica Federal visou a
promover intercambio para disponibilizacdo de dados e informagdes contabeis
do Estado e dos Municipios de sua jurisdicao. O convénio de cooperacao com o
CREA/PE objetivou o aprimoramento da verificacio da participacao de
profissionais habilitados em estudos, projetos e implantacdo de
empreendimentos de engenharia executados pelas entidades publicas da area
jurisdicional do TCE-PE. Tal convénio buscou  assegurar a necessaria
economicidade, qualidade e seguranca.

Ressalta-se que, apesar do papel relevante do Tribunal de Contas no combate
a improbidade, a efetividade desse controle exige a participacao de multiplos
atores sociais. Portanto, para que o Tribunal de Contas realize o combate efetivo



a corrupgao, torna-se imprescindivel a participacao do cidadao através do
controle social, da sociedade civil organizada e dos demais 6rgaos de controle
da Administracao Publica, todos atuando como parceiros natarefa de fiscalizar.

Conclusao

O controle das contas publicas é vital para a sociedade. A moralidade no
trato com a coisa publica exige uma eficaz e tempestiva prestacdo de contas. Com
isso, a sociedade tomara ciéncia se o administrador publico ou particular rege
bem a coisa publica.

Nesse contexto, é fundamental o combate aos atos de improbidade, que se
tipificam pelas lesdes ao patrimoénio publico, caracterizadas pelo desfalque ao
erario, derivado de ilegalidade praticada pelo administrador ptblico, com ou sem
o auxilio de particulares, que, em regra, advém de condutas ilegais e/ou imorais.

O Tribunal de Contas, 6rgao aparelhado para o controle das contas publicas,
realizando auditorias e inspecoes, identificando as condutas dos agentes piblicos
tipificadas como atos de improbidade, é instrumento essencial no combate a essa
improbidade. No entanto, a comunicacao entre o érgao publico e o particular

pode ser concebida como uma das formas de se exercer o controle social.

Por sua vez, cabera a sociedade exercer o chamado controle social, ndo s6
sobre os agentes publicos administradores dos bens publicos, como também
sobre a atuacao do Tribunal de Contas para que sejam utilizados efetivamente
seus valiosos instrumentos no combate a improbidade administrativa (BARRETO,
2009).

Apesar do papel relevante do Tribunal de Contas no combate a corrupgéo, a
efetividade desse controle exige a participacao de multiplos atores sociais.

A acao conjunta dos diversos atores sociais envolvidos, Tribunal de Contas,
Ministério Publico, Secretarias da Fazenda, Policia Militar, imprensa e sobretudo
o cidadao que, mesmo anonimamente, fornece informacoes valiosas , é
fundamental para que seja possivel reprimir o desvio de dinheiro puablico. A
utilizacdo de um novo sistema de combate a corrupcao faz o Tribunal de Contas
realizar sua missao fiscalizadora com maior efetividade.

Portanto, para o fortalecimento dos Tribunais de Contas, torna-se
fundamental a construcao de uma nova cultura institucional, cultura que
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envolva a quebra do isolamento e a valorizacao das mais variadas parcerias.
Assim, serd possivel a construcao de um novo sistema de combate a corrupcao,
sistema que efetivamente favoreca atransparénciana Administragdo Publica.
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Resumo: No legitimo exercicio do controle social, o presente artigo analisa
criticamente os dispéndios incorridos pelo Estado na consecucao do Programa
Férias no Cearda em 2011, com esteio nos dados disponibilizados pelo Portal da
Transparéncia. A abordagem recai sobre os aspectos quantitativo e qualitativo
dos valores pagos, com enfoque no volume despendido e na forma de
contratacao dos artistas responsaveis pelos shows, visando a verificar possivel
desrespeito a Lei de Licitagbes e ao principio da economicidade. Foi efetuada
pesquisa junto a material bibliografico, normas e jurisprudéncia, assim como ao
sitio eletronico da Controladoria Geral do Estado. Em vista de a sétima edicao do
Programa Férias no Ceara ter se iniciado em treze de janeiro de 2012, propde-se
que o resultado deste estudo desencadeie, por parte dos 6rgaos de controle, no
exercicio do controle concomitante, inspecdes nos contratos celebrados via
inexigibilidade pela Casa Civil, a fim de resguardar cautelarmente o erario de
eventuais praticas antiecondmicas e ilegais.

Palavras-chave: controle social; Programa Férias no Cear4; Portal da
Transparéncia; Lei de licitagoes; principio da economicidade; 6rgdos de controle;
controle concomitante; erdrio; praticas antiecondmicas.

Introducao

O Programa Férias no Ceard, que estd em sua sétima edicao neste ano de
2012, consiste essencialmente em promover a realizacao de shows gratuitos nos
periodos de férias (janeiro e julho), eventos estes comandados em sua grande



maioria por grandes artistas do eixo sul-sudeste, que possuem cachés
consideravelmente elevados para a realidade orcamentéria do estado.

Valioso instrumento de controle social das financas publicas estaduais, o
Portal da Transparéncia, mantido pela Controladoria Geral do Estado, contém
todos os dados orcamentarios e financeiros referentes a execucao de contratos
celebrados pela Administracao Publica cearense.

Nessa esteira, o referido portal disponibiliza ao publico em geral todas as
avengas — com os respectivos empenhos e pagamentos — pactuadas entre a Casa
Civil e as empresas representantes dos artistas que se apresentaram em 2011 por
contado Férias no Ceard, a época em sua sexta edicao.

Diante das suscitadas informacoes, pode-se elaborar levantamento — o qual
foi anexado ao final do presente estudo — que atesta terem sido pagos as expensas
do multicitado programa exatos R$ 10.582.600,00 em 2011, monta que parece
um tanto exacerbada, considerando-se que os fatos geradores das despesas se

deram em apenas dois meses do ano, a saber, janeiro e julho.

Por outra via, analisando os referidos gastos sob o enfoque legal, vale dizer, a
luz do que preceitua a Lei de Licitacdes, nota-se que todas as contratacdes
efetivadas no ambito do Férias no Ceard o sdao sob a forma direta, isto €, sem
prévia licitacao, por inexigibilidade.

Nao se estd aqui dizendo que esse fato, de per si, afronta a Lei n°® 8.666/93,
até porque o citado diploma normativo, em seu art. 25, lll, permite contratar-se
diretamente profissional de qualquer setor artistico. A pretensao é a de que se
assegure que 0s empresarios que estao a intermediar as avencas detenham,
comprovadamente, termo de exclusividade sobre os artistas contratados, nos
moldes do que dispoe a parte final do dispositivo legal acima citado. Salienta-se
que a insercao de terceiro, nao autorizado legalmente (empresario nao
exclusivo), no vinculo contratual entre a Administracdo e os artistas, onera
sobremaneira o erario, na medida em que é embutida no valor pactuado a

comissao do atravessador, ao arrepio do principio da economicidade.
Outro aspecto a ser ponderado se relaciona a necessaria justificativa de

precos que deve compor o processo de contratacao por inexigibilidade dos
artistas pela Casa Civil. O preco contratado estd coerente com os valores
costumeiramente cobrados pelo artista em seus demais eventos? A possivel
superavaliacdo do valor pago pelo Estado constitui-se em grave prética



antiecondmica, da qual, inclusive, pode-se presumir dano ao erario.

Outrossim, serd analisado o volume de gastos realizados pelo Férias no
Cearaem 2011, abordando-se precipuamente: a) o cotejo de tais dispéndios com
despesas tidas como de natureza basica (satide, seguranca e educacao), a fim de
se verificar o custo social (de oportunidade) da escolha realizada pelo Estado ao
deflagrar o Férias no Ceara em 2011; b) os empresarios artisticos que mais
contrataram com a Casa Civil em 2011 por conta do Férias no Ceard, a fim de
aferir possivel cartelizacdo no processo.

Em termos pragmaticos, propoe-se que o presente estudo motive a atuagcao
proativa dos competentes érgaos de controle estaduais, no intuito de se atestar
junto a Casa Civil, mediante inspecdes nos processos de contratacao direta afetos
ao Férias no Ceard 2012, a inexisténcia de falhas — relacionadas a falta de
justificativa de precos ou a existéncia de participacao de empresarios nao
exclusivos no processo — que culminem, direta ou indiretamente, em lesao ao
erario ou aos principios da legalidade e da economicidade.

Quanto a metodologia utilizada no presente artigo, realizar-se-a pesquisa
exploratéria junto a materiais bibliograficos atinentes ao tema, assim como a
legislacao e jurisprudéncia correlacionadas, e, ainda, ao sitio eletrdonico da
Controladoria Geral do Estado.

A tematica ora abordada serd desenvolvida em trés topicos
interdependentes, destinados a confirmar a necessidade de atuacao dos 6rgaos de
controle na verificagdo da conformidade dos contratos por inexigibilidade
efetivados pela Casa Civil, visando a consecucao do Programa Férias no Ceara
2012, que, repita-se, iniciou-se em treze de janeiro ultimo. A segmentacao se
dard da seguinte forma: a) o portal da transparéncia enquanto ferramenta de
controle social; b) analise quantitativa acerca dos valores pagos a conta do Férias
no Ceard em 2011; ¢ da necessidade de se verificarem os processos de
contratacao via inexigibilidade afetos a execucao do Férias no Ceara 2012.

1. O Portal da Transparéncia enquanto ferramenta de controle social

A implementacdo dos portais da transparéncia pelos Entes federativos
(Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios) decorre de mandamento legal
constante na Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo art. 48-A foi introduzido pela



Lei Complementarn® 131/2009.

Dispoe o citado dispositivo que os Entes devem disponibilizar em meio
eletronico informacoes referente a: a) despesa, abrangendo todos os atos
praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execucao do dispéndio, no
momento de sua realizacao, contendo no minimo os dados afetos ao niimero do
processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e ao procedimento licitatorio, se for o caso; b) receita,
abrangendo o lancamento e o recebimento de todo ingresso por parte das
unidades gestoras.

Analisando a finalidade imiscuida nas regras legais acima expendidas,
ensina Paludo (2011, p. 276) que:

O grande foco das regras da LRF destinadas a transparéncia é permitir e
fomentar o exercicio do controle social. Com a disponibilizacao de todas essas
informacoes o cidadao e a sociedade civil organizada terao melhores condicoes

para exercer afiscalizagao e cobrar responsabilizacao pelos atos praticados.

Nao obstante os termos dispostos no art. 48-A — a serem regiamente seguidos
pela gestao —, deve a Administracao Pulblica, sempre que viavel, envidar o
maximo de esforcos no sentido de apresentar — no Portal de Transparéncia — ao
usuario-cidadao o maximo de informacdes necessarias ao bom
acompanhamento das finangas publicas.

Nesse raciocinio, pode-se dizer que a administracdo deve cultivar o desejo
de informar, sabendo que da boa comunicacao interna e externa, particularmente
quando espontanea, franca e rapida, resulta clima de confianca, tanto
internamente quanto nas relacdes com terceiros (SLOMSKI, 2009).

Saliente-se que medidas relacionadas ao aumento da transparéncia
governamental mitigam o gargalo da assimetria informacional, que nada mais é
que um “problema de comunicacao entre Agente e Principal, Estado e Sociedade,
gue aumenta, por via de consequéncia, a incerteza dos membros dessa sociedade
sobre o que acontece no interior da coisa publica” (SLOMSKI, 2009, p. 32).

E inegavel, portanto, a contribuicio do Portal da Transparéncia cearense no
fomento do controle social, que, frise-se, potencializa o trabalho feito pelos
orgaos de controle (interno e externo) e pelo Ministério Publico estadual, ja que
tais entidades nao podem, por 6bvio, fiscalizar todas as despesas publicas. Nesse
sentido, sdo lapidares as palavras de Mileski, citado por Lima (2008, p. 21):



REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

O controle social exercido pelo cidadao nao se esgota em si mesmo, nem
possui a funcao de substituir o controle oficial regulado constitucionalmente. O
controle social é complementar ao controle oficial e depende deste UGltimo para
ter eficacia. O controle social, para fazer valer as suas constatacbes contra
irregularidades praticadas pelo Poder Publico, deve buscar a prépria
Administracao para correcao das falhas encontradas, representar aos integrantes
do sistema de controle interno, denunciar os fatos ao Tribunal de Contas ou
representante do Ministério Publico.

2. Analise quantitativa e qualitativa acerca dos valores pagos a conta do
Programa Férias no Cearaem 2011

Preliminarmente, impende informar que as ponderagdes a seguir delineadas
tém como base levantamento realizado junto ao Portal da Transparéncia,
relacionado as despesas pagas a empresarios artisticos em face da execucao do
Programa Férias no Ceara em 2011, estando a planilha demonstrativa na parte
final deste artigo.

Um primeiro ponto passivel de verificacao refere-se ao montante total
despendido na execucao do citado programa, que atingiu em 2011 a cifra de R$
10.582.600,00, monta bem superior a alguns gastos incorridos pelo Estado do
Ceara em areas basicas, tais como satde, seguranca e educacao. Vale lembrar
que o projeto Férias no Ceard ocorre faticamente em apenas dois meses do ano, a

saber, janeiro e julho.

A despeito da elevada monta envolvida na execucao do Férias no Ceara no
ano de 2011, e com base em consulta ao Sistema de Execucao Orcamentéria
(SIOF WEB)', 0 qual possui acesso publico, informa-se que a Secretaria de Saide
do Estado nao despendeu quaisquer recursos em 2011 na acdo governamental
“Apoio a estruturacao da assisténcia aos usuarios de drogas licitas e ilicitas”,
sendo valido realcar que o consumo de drogas se constitui grave problema de
saude publica.

Num segundo plano, colaciona-se também que, com relacdo as despesas na
area de educacao, foi gasto na acao de governo “Melhoria da infraestrutura das

1 Disponivel em: <http://172.24.30.2:8083/siofweb/exports/OrgaoProgramaPA_20120628022420.PDF > Acesso em 25.04.12.
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unidades do ensino médio” um total de R$ 637.096,19°, o que corresponde a
irrisérios 6,02% da despesa incorrida no Férias no Ceara em 2011. Ainda neste
mesmo ano, na execucao orcamentaria da atividade basica “Melhoria da
aprendizagem dos alunos do ensino médio”, foram empenhadas despesas no
valor de R$ 2.560.729,81, que equivalem a aproximadamente 24,19% da cifra
incorrida pelo Férias no Ceara—2011.

Por outro turno, constatou-se que o valor total gasto na execucdo do
Programa 888 (Gestao de Tecnologia da Informagao — SSPDS) pela Secretaria de
Seguranca Publica e Defesa Social em 2011 redundou em exatos R$
1.936.980,32°, montante bem aquém do total executado pelo Férias no Ceara
2011 (R$ 10,5 milhoes, aproximadamente), ainda mais se se levar em conta a
necessidade premente de o Estado aparelhar-se tecnologicamente no fito de
rastrear, acompanhar e combater a contento as diversas acoes de banditismo.

Diante dos fatos acima repassados, coletados junto ao Portal da
Transparéncia e ao Sistema de Execucao Orcamentaria (SIOF WEB), observa-se
que a execucdao do Programa Férias no Ceard possui um custo social (de
oportunidade) relevante, em que pese ultrapassar itens de despesas de custeio em
areas vitais como educacao, seguranca e satde, intuitivamente mais essenciais
queo lazer.

Uma outra questao a ser sopesada reporta-se a possivel cartelizacao das
contratacoes celebradas, mensuravel a partir da participacdo percentual de
alguns empresarios artisticos sobre o montante total despendido pelo Programa
Fériasno Ceardem 2011 (R$ 10.582.600,00).

Por exemplo, a empresa Portte Turismo e Eventos Ltda recebeu em 2011 dos

cofres publicos exatos R$ 1.440.000,00, que corresponde a 13,6% do total

contratado pela Casa Civil por conta do programa Férias no Ceara naquele ano.
Por sua vez, a Nativa Promoc¢des de Eventos Ltda ME faturou o importe de R$

1.713.000,00, que equivale a 16,18% do montante total executado pelo

Programa Férias no Ceara 2011.
Ao seu turno, a Arte Producoes abocanhou fatia consideravel do volume de

recursos pagos pela Casa Civil em vista do programa epigrafado, correspondente

2 Disponivel em: <http://172.24.30.2:8083/siofweb/exports/OrgaoProgramaPA_20120628023615.PDF > Acesso em 25.04.12.
3 Disponivel em < http://172.24.30.2:8083/siofweb/exports/OrgaoProgramaPA_20120628030202.PDF > Acesso em 26.04.12.




a R$ 6.523.000,00, perfazendo, assim, um estarrecedor percentual de 61,63%
dos R$ 10.582.600,00.

Veja-se que a soma dos percentuais acima retratados resulta em 91,41% do
valor total executado pelo Férias no Ceard 2011, o que implica dizer que R$
9.673.554,66 foram recebidos por apenas trés empresas do ramo artistico.

Diante dos dados coligidos, nota-se haver indicio de cartelizacio no
processo de contratagoes efetuadas a conta do programa em comento, o que
parece por em xeque a vantajosidade das propostas aceitas pela Administracao
cearense, ao arrepio do principio da economicidade.

3. Da necessidade de se verificarem os processos de contratacao afetos a
execucao do Férias no Ceara 2012.

E sabido que o Programa Férias no Ceara consiste em viabilizar shows
gratuitos no estado na época das férias de janeiro e julho, a partir da contratacao
de artistas — em sua maior parte egressos do eixo sul-sudeste — mediante
inexigibilidade nos moldes do art. 25, Ill, da Lei n°® 8.666/93, a teor do Portal da
Transparéncia (lista de contratacoes em anexo).

O dispositivo legal suscitado preconiza ser inexigivel a licitacao “para
contratacao de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de
empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela
opinido publica”.

Pois bem. Em pesquisa ao Portal da Transparéncia, utilizando como filtros a
data de vigéncia dos contratos (01.01.2011a31.12.11) e seus respectivos objetos
(“férias no Ceard”), observou-se que a contratacdo de todos os artistas que se
apresentaram ano passado por conta do programa epigrafado se deu pela via da
inexigibilidade, nos moldes do art. 25, lll, da Lei de Licitacoes.

Segundo Hely Lopes Meirelles apud Borges e Bernardes (2010, p. 161), da-se
a inexigibilidade “quando ha a impossibilidade juridica de competicao entre
contratantes, quer pela natureza especifica do negécio, quer pelos objetivos
sociais visados pela Administracao”.

Apesar da permissao legal, ha que se ponderar dois aspectos fundamentais,
inerentes a pactuacao dos contratos em exame, para fins de averiguacao de sua
conformidade plena a Lei n°® 8.666/93, art. 25, lll. Tal anélise deve recair sobre a
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justificativa de precos praticada no orbe das contratacoes celebradas, assim como
sobre a existéncia, de fato, de documento que comprove haver vinculo de
exclusividade entre o empresario e o artista arregimentado.

Com atinéncia a figura do empresario exclusivo, a Lei n® 8.666/93 é clara ao
afirmar que as contratacoes diretas somente serdao validas caso o vinculo se
estabeleca diretamente com o artista ou com seu empresario exclusivo. Ladeado
a isso, cabe informar que, no bojo do levantamento efetuado junto ao Portal da
Transparéncia, todas as avencas se deram com entidades empresariais do ramo
do entretenimento, e nao com o préprio artista, o que implica dizer que todas
essas empresas devem obrigatoriamente fazer constar no processo de contratagao
efetuado pela Casa Civil prova de que possuem vinculo de exclusividade com o
artista representado, sob pena de nulidade contratual.

Frisa-se neste ponto jurisprudéncia exarada pelo Plenario do Tribunal de
Contas da Uniao - TCU, nos termos do Acérdao n° 96/2008, transposto abaixo:

9.5.1. quando da contratacdio de artistas consagrados,
enquadrados na hipotese de inexigibilidade prevista no inciso llI
doart. 25daLein®8.666, de 1993, por meio de intermediarios ou
representantes:

9.5.1.1. deve ser apresentada copia do contrato de exclusividade
dos artistas com o empresario contratado, registrado em cartério.
Deve ser ressaltado que o contrato de exclusividade difere da
autorizacao que confere exclusividade apenas para os dias
correspondentes a apresentacdo dos artistas e que é restrita a
localidade do evento;

9.5.1.2. o contrato deve ser publicado no Diario Oficial da
Unido, no prazo de cinco dias, previsto no art. 26 da Lei de
Licitacoes e Contratos Administrativos, sob pena de glosa dos
valores envolvidos.

Outro ponto passivel de verificacdo se refere a existéncia da devida
justificativa do preco contratado pela Casa Civil, cuja monta deve
inexoravelmente estar consentanea aos valores costumeiramente cobrados pelo
artista em seus demais shows, sendo esse o entendimento pacificado pelo
Plenério do Tribunal de Contas da Unidao, mediante emissao do Acérddo n°
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1.796/2007, a cujo teor inclusive aderiu a Advocacia Geral da Uniao, no corpo
da Orientacdao Normativan® 17, de 1° de abril de 2009.

E obrigatéria a justificativa de preco na inexigibilidade de
licitacao, que devera ser realizada mediante a comprovacao da
proposta apresentada com precos praticados pela futura
contratada junto a outros 6rgaos publicos ou pessoas privadas.

Portanto, em vista dos argumentos expendidos, considerando o valor vultoso
das contratagdes realizadas por conta do Férias no Ceara 2011, em que pese
ainda a periodicidade anual do referenciado programa de entretenimento de
massas, faz-se imprescindivel ao resguardo do erario a adocao de medidas por
parte dos 6rgaos de controle competentes, a fim de se buscar atestar —
previamente a ocorréncia dos pagamentos — a conformidade das contratacoes
efetivadas pela Casa Civil, mediante inspecoes documentais que abordem
necessariamente as questdoes do vinculo de exclusividade entre empresario e
artista e da justificativa de precos.

Conclusao

Com efeito, a Lei Complementar n® 131/09, ao introduzir o art. 48-A da Lei
de Responsabilidade Fiscal, obrigando os Entes Federativos (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) a disponibilizarem todos os dados afetos a
execucao orcamentaria e financeira em meio eletrénico, prestigiou a
transparéncia na gestao publica enquanto ferramenta fomentadora do controle
social.

Nesse raciocinio, o Portal da Transparéncia do Estado do Ceara constitui-se
fonte valiosa de consulta acerca das despesas publicas incorridas pela Casa Civil
em face do Programa Férias no Cear4, realizado anualmente e cuja sétima edicao
iniciou neste ano de 2012.

O referido programa de entretenimento de massas foi objeto deste trabalho
em face de se terem vislumbrado alguns indicios de inconformidades em sua
execugao.

O primeiro dos problemas localizados refere-se ao alto valor despendido
pelo Férias no Ceara 2011 (R$ 10.582.600,00), o que, cotejado com a cifra




irriséria de despesas consideradas constitucionalmente como bdsicas (saude,
seguranca e educagdo), demonstrou estar incorrendo o Estado em um alto custo
social (de oportunidade) no momento em que destina tal gama de recursos ao
suscitado programa de entretenimento, no que pese ainda o fato de o citado

programa ocorrer faticamente em apenas dois meses do ano (janeiro e julho).

Por outra via, constatou-se haver forte indicio de cartelizacdo no processo de
contratacdo dos artistas, posto que apenas trés empresas receberam, em 2011,
por conta do Programa Férias no Ceard, percentual de aproximadamente 91% do
total de pagamentos realizados pela Casa Civil. Digno de nota o fato de a empresa
Arte Producoes ter, sozinha, faturado o percentual de 61,63% dos R$
10.582.600,00 (total de valores despendidos pelo programa multicitado). Alerta-
se que a cartelizacao poe em xeque a vantajosidade das propostas aceitas pela
Administracao cearense, ao arrepio do principio da economicidade.

Outro produto decorrente da andlise efetuada, considerando o alto valor
executado em 2011 pelo multicitado programa, reporta-se a necessidade de os
orgaos de controle verificarem, no exercicio do controle concomitante, mediante
inspecoes documentais junto a Casa Civil, se as inexigibilidades relacionadas ao
Programa Férias no Ceara 2012 (que se iniciou em 13 de janeiro ultimo)
observaram os seguintes aspectos: a) se ha justificativa de precos pagos aos
artistas contratados (a justificativa deve estar coerente com os valores usualmente
cobrados pelo profissionais em suas demais apresentacdes), na dicciao do
Acérdao TCU-Plendrio n® 1.796/2007; b) se, de fato, os empresarios
intermediadores detém vinculo (contrato) de exclusividade, registrados em
cartério, com os artistas arregimentados pela Casa Civil, nos termos do art. 25, lll,
da Lei de Licitagoes.

Enfim, como medida de ordem pratica, propde-se que o presente artigo
desencadeie, a critério das autoridades competentes, processo de fiscalizacao
por parte dos 6rgaos de controle junto a Casa Civil no sentido de averiguar os
pontos acima narrados, visando a preservar os principios da legalidade e
economicidade, este materializado, no caso em mencao, pela busca incessante
da proposta mais vantajosa para a Administracao Publica.

Quanto as limitagcdes encontradas no presente trabalho, salienta-se que
ainda carece o Portal da Transparéncia de algumas funcionalidades relacionadas
aos filtros de pesquisa, tais como selecao por faixa de valores contratados.
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Nada obstante, considerou-se ser extremamente necessaria uma acurada
verificacdo por parte dos 6rgaos de controle nos procedimentos de contratagcao
realizados no orbe do Programa Férias no Ceard 2012 e vindouros, considerando-
se a grande materialidade pecunidria e a pequena relevancia social do
multicitado projeto de entretenimento, se comparado a outras areas basicas (e
criticas) preteridas ou mitigadas em termos de orcamento, tais como educacao,
satde e seguranca publica.
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ANEXO I - Rol de pagamentos efetuados a conta do Programa Férias no
Ceara 2011

Ricardo Pinheiro de Oliveira Casa Civil R$ 10.000,00 R$ 10.000,00
Ricardo Pinheiro de Oliveira Casa Civil R$ 10.000,00 R$ 10.000,00
Ricardo Pinheiro de Oliveira Casa Civil R$ 10.000,00 R$ 10.000,00
Ricardo Pinheiro de Oliveira Casa Civil R$ 10.000,00 R$ 10.000,00
Ricardo Pinheiro de Oliveira Casa Civil R$ 5.000,00 R$ 5.000,00
PSP dos Santos Prom e Org de Eventos Casa Civil R$ 8.000,00 R$ 8.000,00
PSP dos Santos Prom e Org de Eventos Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Pro Audio Gravacéo e Producéo de Disco | Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Pro Audio Gravacéo e Producéo de Disco | Casa Civil R$ 6.500,00 R$ 6.500,00

Marcia de Oliveira Gomes & Cia Ltda ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
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Contratado Gestor Valor do Contrato Pago
Marcia de Oliveira Gomes & Cia Ltda ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Marcia de Oliveira Gomes & Cia Ltda ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Marcia de Oliveira Gomes & Cia Ltda ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
JWC Filho ME Casa Civil R$ 6.500,00 R$ 6.500,00
JWC Filho ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Inbeats Producoes Artisticas Ltda Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Inbeats Produgdes Artisticas Ltda Casa Civil R$ 4.000,00 R$ 4.000,00
Hiperion Producao e Eventos Ltda Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Hiperion Producao e Eventos Ltda Casa Civil R$ 4.000,00 R$ 4.000,00
Harmonica Producdes Ltda Casa Civil R$ 4.500,00 R$ 4.500,00
Harmonica Producdes Ltda Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Harmonica Producdes Ltda Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Harmonica Producdes Ltda Casa Civil R$ 3.000,00 R$ 3.000,00
Harmonica Producées Ltda Casa Civil R$ 5.000,00 R$ 5.000,00
Francisco Jander Pereira da Silva ME Casa Civil R$ 3.500,00 R$ 0,00
Event's Producdes Ltda Casa Civil R$ 3.000,00 R$ 3.000,00
Eduardo S P de Oliveira ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Eduardo S P de Oliveira ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 0,00
Eduardo S P de Oliveira ME Casa Civil R$ 5.000,00 R$ 5.000,00
Eduardo S P de Oliveira ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Eduardo S P de Oliveira ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Eduardo S P de Oliveira ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Edcarlos Holanda Silva ME Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 0,00
Daysiane Gomes David ME Casa Civil R$ 5.000,00 R$ 5.000,00
Dalupe Producdes Culturais Ltda Casa Civil R$ 379.000,00 R$ 379.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 4.200,00 R$ 4.200,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 5.500,00 R$ 5.500,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 3.000,00 R$ 3.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 3.500,00 R$ 3.500,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00




Contratado Gestor Valor do Contrato Pago
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 6.000,00 R$ 6.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 4.700,00 R$ 4.700,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 5.000,00 R$ 5.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 7.000,00 R$ 7.000,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 4.700,00 R$ 4.700,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 6.500,00 R$ 6.500,00
Campelo C Prod. Musical e Locacao ME Casa Civil R$ 4.500,00 R$ 4.500,00
Associacio Art. De Concertos do Ceara Casa Civil R$ 3.500,00 R$ 3.500,00
Associacao Art. De Concertos do Ceara Casa Civil R$ 4.000,00 R$ 0,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 185.000,00 R$ 185.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 225.000,00 R$ 225.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD. Casa Civil R$ 175.000,00 R$ 175.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 107.000,00 R$ 107.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 175.000,00 R$ 175.000,00
Arte Producgoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 115.000,00 R$ 115.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 135.000,00 R$ 135.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD. Casa Civil R$ 190.000,00 R$ 190.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 175.000,00 R$ 175.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 223.000,00 R$ 223.000,00
Arte Producdées de Eventos Artisticos LTD. Casa Civil R$ 175.000,00 R$ 175.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 223.000,00 R$ 223.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 190.000,00 R$ 190.000,00
Arte Producgoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 225.000,00 R$ 225.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 175.000,00 R$ 175.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD. Casa Civil R$ 223.000,00 R$ 223.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 115.000,00 R$ 115.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 223.000,00 R$ 223.000,00
Arte Producdes de Eventos Artisticos LTD. Casa Civil R$ 230.000,00 R$ 230.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 230.000,00 R$ 230.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 107.000,00 R$ 107.000,00
Arte Producgoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 225.000,00 R$ 225.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 185.000,00 R$ 185.000,00
Arte Producoes de Eventos Artisticos LTD Casa Civil R$ 223.000,00 R$ 223.000,00
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Areia Entretenimentos Ltda Casa Civil R$ 5.000,00 R$ 5.000,00
AML Cultural Ltda Casa Civil R$ 240.000,00 R$ 240.000,00
Total de Pagamentos R$ 10.582.600,00
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Resumo: A auditoria interna destaca-se como importante ferramenta de
controle nas instituicoes publicas, permitindo avaliar a entidade sob os aspectos
da integridade, adequacao, eficacia, eficiéncia e economicidade dos processos
de controle interno. O objetivo geral da pesquisa é analisar as atividades
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exercidas pela auditoria interna do Tribunal de Justica do Estado do Ceara. A
metodologia caracteriza-se como quantitativa, exploratéria, descritiva,
bibliografica e documental, sendo realizado estudo de caso com aplicagdo de
questionario e observacdes diretas. Concluiu-se que o processo de auditoria
interna utiliza conceitos, técnicas e procedimentos modernos de auditoria
governamental, cujas recomendacdes foram atendidas satisfatoriamente pelas
unidades auditadas.

Palavras—chave: auditoria interna; controle interno; auditoria
governamental.

Introducao

Com a ascensao da democracia, a sociedade adquiriu uma maior
participacao na politica dos paises, consolidando a cidadania. Nesta perspectiva,
observa-se que, quanto mais a populagdo torna-se consciente de seus direitos,
maiores sao as cobrancas. Assim, a Administracao Publica estd cada vez mais
descentralizando suas funcoes e fortalecendo sua capacidade de governo para o
melhor desempenho do seu papel estratégico na promocao do desenvolvimento
econdmico e social.

Diante desse cenario, a Administracao Pablica é impulsionada a desenvolver
o controle interno de suas operacgoes, utilizando-se da evolucao tecnologica, cujo
tempo e a qualidade no atendimento do interesse publico sao fundamentais. A
Auditoria Governamental é uma das mais atuais ferramentas para o exercicio do
controle das agoes publicas. As atividades de auditoria governamental hoje em
dia estao voltadas tanto para a fiscalizagao como para a analise dos resultados das
entidades governamentais. A auditoria moderna indica, além dos resultados da
analise de conformidade, as solucdes possiveis para o melhor desempenho da

Administracao Publica.
Neste contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que impoe sangoes aos

governos que nao cumprirem as normas por ela estabelecidas, também
contribuiu para impulsionar a cultura da auditoria interna da gestao publica. As
pressdes decorrentes do equilibrio fiscal e o esgotamento do modelo estatal
captador liquido de recursos da sociedade demandam uma nova estrutura de




controle. O desafio aplicado aos sistemas de controles internos é adaptar seus
instrumentos e processos de trabalhos as novas formas de gestdao publica e ao
controle externo e efetivamente auxiliar atomada de decisao.

Atualmente a auditoria interna ainda é incipiente em muitas instituicoes
publicas. Outras se expoem a inimeros riscos, frequentes erros e desperdicios em
virtude da auséncia de controles adequados. A utilizacdo de técnicas de auditoria

é importante para que se possa exercer o controle dos gastos publicos.

O uso da auditoria interna no TJCE é recente. A Unidade de Auditoria
Administrativa de Controle Interno (AUDIN) do TJCE passou a exercer,
efetivamente, as suas atividades desde 2007, quando ocorreu uma mudanca na
estrutura organizacional do Poder Judicidrio. Este estudo pode ajudar a
administracao do Judiciério cearense na melhoria das técnicas de auditoria que
necessite.

Para a melhoria da Administracido Publica, faz-se uso da Auditoria
Governamental, que compreende a auditoria interna e externa, visando ao
controle do patriménio publico e ao alcance dos interesses sociais (PETER;
MACHADO, 2009). Assim, torna-se indispensavel a existéncia de um érgao ou
setor de auditoria para auxiliar o controle interno das atividades das instituicoes
publicas.

A realizacdo desta pesquisa esta associada a relevancia social da auditoria
interna. A pesquisa pretende contribuir para o aperfeicoamento dessa atividade
dos 6rgaos de controle que, no caso do TJCE, visa as boas praticas de gestdao
publica. Diante do exposto, justifica-se a realizacao deste trabalho para o estudo
da efetividade do uso auditoria interna governamental, bem como a
oportunidade e a relevancia do temaescolhido.

Diante deste cenario, a presente pesquisa analisa as atividades da Auditoria
Interna no Tribunal de Justica do Estado do Ceara (TJCE). A implantacao da
auditoria interna no TJCE foi motivada pela necessidade de verificacao
sistemédtica da adocao e do cumprimento dos procedimentos de controles
internos definidos.

Portanto, é essencial a resposta as presentes questoes: que atividades de
auditoria interna sdo desenvolvidas no TJCE ? Estas atividades contribuem para o
controle interno da entidade? Nesta pesquisa, o desenvolvimento das atividades
da auditoria interna no TJCE servira de suporte para a confirmacao dos seguintes
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pressupostos:

a) Aequipe de auditoria do TJCE desenvolve atividades de auditoria interna
voltadas para a avaliacdo do desempenho da gestdao e do uso dos recursos
publicos;

b) As recomendacdes emitidas pela equipe de auditoria do TJCE estao

sendo eficientemente implementadas pelas unidades auditadas.
O presente estudo baseia-se na necessidade de se obter uma maior

compreensao de como é realizada a auditoria interna no controle das atividades
do TJCE e, conseqiientemente, em encontrar uma forma de melhorar a execucao
dos procedimentos de auditoria realizados no referido 6rgao. Desta forma, o

objetivo geral deste estudo é:
analisar as atividades desenvolvidas pela Auditoria Interna no ambito do

TJCE sob a 6tica principal dos auditores do érgao.
Na elaboracao do presente trabalho, foi desenvolvida uma estrutura

composta de cinco secdes, incluindo esta introducao. A segunda secdo aborda
aspectos tedricos que deram suporte a pesquisa, com enfoque na importancia do
Controle Interno por meio da Auditoria Governamental para a Administracao
Publica. A metodologia da pesquisa é detalhada na terceira secao. Os resultados
da pesquisa sdo apresentados na quarta secao e sao seguidos das consideracoes
finais, na tltima secao.

1. Referencial tedrico
1.1. Controle Interno

Em 1988, ja se falava em controle interno na Administracao Publica quando
foi determinado pela Constituicido Federal (CF/88), em seu art. 74, que “os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema
de controle interno”. Essa necessidade é imposta devido a imprescindibilidade
em manter a salvaguarda dos bens publicos, o controle sobre a execucao
orcamentaria e a correspondente prestacio de contas com a sociedade
(accountability).

Desta forma, o controle interno, como uma funcdo da gestao administrativa,
tem a missao de verificar o desempenho de pessoas, dos departamentos e das
atividades, a fim de auxiliar as instituicoes para que estas alcancem os objetivos




pretendidos. Assim, o controle é realizado a partir da preocupacao em zelar,
avaliar, comprovar e exercer um controle interno adequado sobre os atos

praticados pela administracao.

Nas entidades em geral, o controle interno representa “um conjunto de
normas criadas pela entidade que permeia todas as atividades e visa a eficacia
organizacional. Reflete o estilo gerencial, a estruturacao dos negocios e a cultura
organizacional” (PINHO, 2007, p. 47).

Na Administracdo Publica, a LRF enfatizou o poder de fiscalizacdo do
controle interno, que ja tinha sido dado pelo art. 70 da CF/88. O controle interno
comecou a ser bastante valorizado como um instrumento de gestao na area
publica com o advento da LRF, respaldado pela Constituicao Federal de 1988.
Assim, a Administracdo Publica deve ter controles satisfatérios para o equilibrio
das contas publicas ,como determina a Lei complementar n® 101/2000.

A interatividade dos segmentos do controle interno na administracao
governamental faz com que a entidade publica busque controles eficazes,
visando a alcancar a racionalidade administrativa, principio basico de toda
instituicao moderna. Por outro lado, o cidadao estd mais consciente de suas
necessidades, direitos e deveres, o que leva a Administracao Pdblica a repensar o
conceito de Controle Interno.

Segundo Peter e Machado (2009), o sistema de controle interno na area
publica deve assegurar que nao ocorram erros potenciais, controlando suas
causas e atingindo os objetivos especificos. A responsabilidade de promover o
alcance desses objetivos e, sobretudo, de formar e manter o controle interno é da
Administracdao. Nesse contexto, Attie (2007) afirma que “a administracido é
responsavel pelo planejamento, instalacdo e supervisao de um sistema de
controle interno adequado”.

Na area publica, a responsabilidade da Administracao é determinada pela
legislacao, que obriga a entidade a formar e manter o sistema de controle interno.
Se nadreaprivada aadministracao pode fazertudo o que a lei nao proibe, na area
publicaa Administracdo somente deve fazer o que a lei determina.

1.2. Principios do Controle Interno

O Controle Interno na Administracao Publica deve satisfazer as normas da
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Constituicao Federal (1988), bem como os dispositivos infraconstitucionais.
Contudo, segundo Peter e Machado (2009), os procedimentos de controle da
entidade devem, ainda, ser regidos por regras e diretrizes, chamados de
Principios de Controle Interno, que visam a atingir objetivos especificos. Dentre
esses principios, destacam-se:

- Relacdo custo x beneficio: os beneficios obtidos pelo controle devem
exceder os respectivos custos;

- Qualificacao adequada, treinamento e rodizio de funcionarios: os recursos
humanos podem atingir os melhores resultados quando sao bem selecionados e
treinados. A ocorréncia de fraudes é reduzida quando se faz o rodizio de pessoal;

- Delegacao de poderes e determinacao de responsabilidades: as decisdes
fluem com maior rapidez quando ha a descentralizacao na administracao dos
controles;

- Segregacao de funcoes: consiste que uma mesma pessoa nao deve controlar
toda a cadeia de uma transacao, ou seja, deve haver a separacdo das funcoes de
controle entre um determinado nimero de agentes com responsabilidades
limitadas;

- Instrucdes devidamente formalizadas: os procedimentos, as acbes e as
instrucdes sobre os controles devem ser emitidos por autoridade com poderes

paratal e serem de facil entendimento portodos;
- Controles sobre as transacdes: acompanhamento dos controles, em termos

contabil-financeiro e operacional, para a garantia de emissao de atos legitimos,
alinhados com os objetivos da entidade;

- Aderéncia as diretrizes e normas legais: consiste no controle do
cumprimento pela entidade auditada das determinagdes emanadas interna ou
externamente.

Acrescenta-se, ainda, um principio indicado por Castro (2008): utilizacao de
processamento eletrénico. De acordo com este principio, a Administracao
Publica deve utilizar sistemas eletronicos para o controle das operacoes
realizadas pela entidade, por meio da Tecnologia da Informacao, aumentando,
assim, a eficiéncia operacional e a protecdo contra erros e fraudes.

1.3. Relacao do controle interno com a auditoria interna

Conforme Castro (2008, p. 88), a auditoria interna na area publica deve ser




criada para avaliar os controles internos, visando a cumprir o que determina o art.
59 da LRF, descrito anteriormente. Para Cruz e Glock (2008, p. 27), “a atividade
de auditoria interna traduz-se num servico de apoio a administracao, ou seja,
passa a ser um elemento de controle, integrante do Sistema, que mede a avalia os
demais controles”.

Em muitas entidades publicas, existe um equivocado entendimento de que
controle interno é sindnimo de auditoria interna. O que deve ser compreendido é
que a auditoria interna representa um tipo de controle interno. Assim, o controle
interno faz parte das atividades normais da Administracdo Publica, ao passo que a
auditoria interna é um dos componentes do controle interno.

De acordo com Attie (2006), a finalidade da revisao do sistema de controle
interno realizada pela auditoria é determinar a certeza de que os controles
cumprem os objetivos da organizacdo, de forma eficiente e econdmica. Segundo
Almeida (1996), ndo adianta a organizacao implantar um 6timo sistema de
controle interno sem que alguém verifique se as determinagoes desse sistema
estdo sendo cumpridas ou se este deve ser adaptado.

A funcao da auditoria interna nao € especificamente controlar uma atividade
realizada, mas, sim, de aperfeicoar todos os outros controles, para que possam ser
realizados de forma correta e eficiente para atender os objetivos da entidade.
Assim, pode-se verificar que auditoria interna complementa e apoia o controle
interno. Este representa o conjunto de sistemas coordenados para prevenir a
ocorrénciade erros e irregularidades. A auditoria interna, por sua vez, constitui-se
num servico prestado a Administracido Pdblica com a funcdo de revisar o controle
interno, expedindo recomendacdes para o seu fortalecimento. Esta, portanto,
representa um controle administrativo com a funcdo de analisar os outros
controles.

1.4. Auditoria Interna Governamental

Para Peter e Machado (2007), a auditoria governamental se caracteriza por
contemplar “um campo de especializacao da auditoria voltada para a
administracao publica (direta e indireta), compreendendo a auditoria interna e
externa”. A Auditoria Interna representa um controle gerencial, que funciona por
meio de medicao e avaliagao da eficiéncia e eficacia de outros controles. Essa
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atividade esta voltada para o assessoramento da administracdo, e sera o foco de

discussao deste trabalho.

Para o setor publico, a auditoria interna constitui um processo aplicado ao
exame da regularidade, da economicidade, da eficiéncia, da eficacia dos atos e
fatos administrativos praticados na gestao de bens publicos. Esse tipo de auditoria
funciona por meio de medicdo e avaliacao da eficiéncia e eficacia de outros
controles.

A exemplo do que acontece no setor privado, auditoria interna na area
publica subordina-se diretamente ao dirigente maximo da entidade. Isso evita
que vicios nos resultados da auditoria, que poderiam ocorrer caso fosse
subordinada a algum departamento da entidade.

De acordo com Peter e Machado (2009), a auditoria governamental se
classifica em: Auditoria de Gestdo, Auditoria de Programas, Auditoria
Operacional, Auditoria Contabil, Auditoria de Sistemas, Auditoria de Qualidade,
Auditoria integral e Auditoria Especial. Segundo os mesmos autores, pode-se
definir cada uma dessas auditorias da seguinte maneira:

Tipos Definicao

- Procura garantir, por meio da avaliacdo dos resultados da gestao, que os
Gestao recursos e as agoes governamentais estao sendo administrados de acordo com
os parametros definidos para a consecugao dos objetivos sociais;

- Realizada ao longo dos processos de gestao, atua-se sobre os atos efetivos e
Programas os efeitos exercidos por uma unidade ou entidade publica referente a um
projeto ou programa;

- Voltada para a andlise da economia, eficacia e eficiéncia da aplicagao dos

Operacional . - -
recursos e para a efetividade das acdes governamentais;

- Visa emitir opinido sobre a adequacao e a fidedignidade das demonstragcoes
Contéabil contéabeis e dos respectivos registros elaborados pelas unidades ou 6rgaos
publicos, ao verificar a efetividade e a aplicacao dos recursos governamentais;

- Avalia os sistemas informatizados de controle interno, identificando os
eventuais pontos fortes ou deficiéncias e garantindo que as informacdes
obtidas desses sistemas sao corretas, oportunas e protegidas contra fraudes ou
perdas;

Sistemas
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Tipos Definicao

- Analisa os processos e os resultados governamentais em busca da exceléncia
Qualidade dos servicos publicos, através da avaliacao da qualidade do uso dos recursos
da entidade e das suas informacoes;

- Representa a avaliagao global dos processos da entidade, partindo da anélise
Integral dos principais fluxos e sistemas e desdobrando-se a todos os sub-processos e
atividades;

-Consiste nos exames necessarios devido a ocorréncias imprevistas, solicitados
Especial ou determinados expressamente por autoridade competente, com a indicacao
dos fatos a serem verificados;

Quadro 3 - Tipos de Auditoria Governamental
Fonte: Peter e Machado (2009)

1.5. Planejamento em Auditoria e Relatoérios

O inicio dos trabalhos de auditoria consiste no seu planejamento para que
possa ser realizado da forma mais eficiente possivel. O planejamento
compreende a organizacao dos dados sobre a entidade e a elaboracao das
estratégias e metas de atuagdo da auditoria. O planejamento é “uma metodologia
de preparacao de um servico, que compreende os objetivos definidos, o roteiro,
os métodos, planos e programas a serem observados por etapas e os processos de
avaliacao de que se atingiram as metas programadas” (ATTIE, 2006, p. 44).

O auditor, para realizar um bom planejamento, deve conhecer bem a
entidade a ser auditada e os procedimentos a serem adotados na execucao dos
trabalhos. Com base nas informacdes da entidade, o auditor procura prevé todas
as situacoes que devem ocorrer durante a execugdo da auditoria para o alcance
dos objetivos desta. A sintese de todo o planejamento deve constar no Plano de
Auditoria.

A elaboracado do Relatério de Auditoria ou parecer é a fase em que o auditor
emite seu posicionamento da situacao auditada, com base nos fatos e
informacoes obtidas. Nesse caso, os membros da equipe de auditoria discorrem
sobre as causas de cada achado e sobre as agoes corretivas recomendadas, bem

como sobre os elementos balizadores das conclusdes e recomendacoes.
De acordo com Peter e Machado (2009), o auditor deve congregar atributos
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de qualidade ao relatério, tais como: concisao, objetividade, conviccao, clareza,
integridade, coeréncia, oportunidade, apresentacao e conclusivo. Além dessas
qualidades, o relatorio de auditoria deve seguir um padrao de formatagdo, mas
que pode ser adaptado, caso seja necessario, para uma melhor avaliacdo e
interpretacao dos resultados da auditoria (PETER; MACHADQO, 2009). Nesse
contexto, os autores oferecem a estrutura de um relatério-padrao:

Quadro 4 - Estrutura padrao de um relatorio de auditoria

Estrutura padrao de um relatério de auditoria

Pagina 01 (capa): mostrando o nome do 6rgao de controle, da unidade regionalizada, nimero
do relatério por ano, 6rgao ou entidade auditada e data da auditoria;

Pagina 02: indicando o nome e matricula dos integrantes da equipe de auditoria;

Pagina 03: descrevendo a identificacao completa da entidade ou 6rgao auditado e suas
caracteristicas e os dados de seus diretores e gestores;

Pagina 04: relacionando os itens e subitens dos topicos do relatorio (indice);

Pagina 05: (a partir desta numerada e rubricada pela equipe de auditoria) contendo:

a) Introducdo: com a ordem que determina a auditoria e o objetivo desta;

b) Metodologia: procedimentos usados durante a execucao dos trabalhos;

) Avaliagao dos controles internos: nos aspectos fisico-funcionais, documental e orcamentario-
financeiro;

d) Avaliagao qualitativa: descrevendo o diagndstico da situagao analisada, evidenciando as
conformidades ou nao-conformidades (impropriedades ou irregularidades);

e) Recomendacdes: sugestdes encaminhadas ao gestor e ao auditado para corrigir as distor¢oes
identificadas pelas evidéncias de nao-conformidade;

f) Conclusao: com a opiniao do auditor sobre as condi¢des de funcionamento e de operacao da
situacdo auditada, indicando o parecer técnico da equipe ou a necessidade de novos trabalhos
e os devidos encaminhamentos;

g) Data e assinatura dos componentes da equipe de auditoria.

Fonte: Peter e Machado (2009)
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Vale destacar que o relatorio de auditoria identifica areas e maneiras para
melhorar as operagdes ao invés de expressar somente uma opinido sobre a
eficacia global das operacbes. Constituindo-se na fase final do processo de
auditoria, o relatério devera ser discutido entre os membros da equipe e entre
esses e a administracao da entidade auditada e ainda com o auditado, devendo

conter as recomendagoes constantes do papel de trabalho.
Por fim, as recomendacdes emanadas no relatorio devem ser acompanhadas

e avaliadas pelo auditor para a correta implementacao das agdes corretivas
sugeridas a entidade auditada. Segundo Peter e Machado (2009), isso ocorre ao
analisar as respostas solicitadas pela Carta de Acompanhamento elaborada pela
auditoria e enviada ao gestor ou dirigente da area auditada, solicitando a
implementacao das recomendacgoes.

2. Metodologia da pesquisa

Esta secao se propde a apresentar as especificacoes relativas a forma de
realizacdo do estudo. A pesquisa é o meio para se poder chegar a ciéncia. Assim,
esta secao trata da metodologia utilizada na presente pesquisa, envolvendo a
tipologia, a coleta e aanélise de dados.

2.1. Caracterizacao da Pesquisa

A metodologia cientifica compreende o conjunto de etapas ordenadamente
dispostas a serem executadas na investigacdo de um fendmeno. A presente
pesquisa é classificada quanto aos objetivos, aos procedimentos e a abordagem

do problema conforme Beuren et al (2008).
Quanto aos objetivos, o estudo se caracteriza por ser exploratério e

descritivo. De acordo com Gil (2006, p.43), a pesquisa exploratéria é utilizada
quando o tema é pouco explorado e possui o objetivo principal de “desenvolver
conceitos e idéias para a formulacdo de problemas mais precisos e hipéteses
pesquisaveis em estudos posteriores”. O tema deste trabalho ainda é considerado
pouco explorado em ciéncias sociais, devido ao pequeno enfoque dado as
pesquisas em auditoria governamental no Brasil. Através da investigacao
exploratéria, a presente pesquisa tem por finalidade analisar e, assim,




proporcionar maiores informacdes sobre a auditoria interna do ambiente em
estudo, descrevendo as atividades e os procedimentos de auditoria do TJCE.
Desta forma, a pesquisa descritiva também é uma caracteristica do enfoque dos
objetivos deste trabalho, podendo ser definida por “descrever, narrar, classificar
caracteristicas de uma situacdo e estabelece conexdes entre a base tedrico-
conceitual existente ou de outros trabalhos ja realizados sobre o assunto”
(CHAROUX, 2006).

Em relacdo aos procedimentos da pesquisa, o presente trabalho é
considerado como um estudo de caso, no qual Cervo, Bervian & Silva (2007,
p.62) o definem como “a pesquisa sobre determinado individuo, familia, grupo
ou comunidade que seja representativo de seu universo, para examinar ou que
aspectos variados da vida”. O estudo de caso procura o aprofundamento de uma
realidade especifica, basicamente realizada por meio da observacao direta das
atividades do grupo estudado, de entrevistas ou de aplicacao de questionario
junto aos informantes para captar as explicacdes e interpretacdes do que ocorre
naquela realidade. Desta forma, através da profundidade da pesquisa e do
contato do pesquisador com o 6rgio de auditoria do TJCE, esta pesquisa se
caracteriza por ser um estudo de caso.

A pesquisa bibliografica e documental também se referem a classificacao
quanto aos procedimentos e se encaixam na caracterizagcao deste estudo, uma
vez que o instrumento de coleta de dados foi elaborado conforme o referencial
tedrico sobre o tema (fontes secundarias). E também foram utilizados relatorios de
auditoria interna (fontes primarias) elaborados pela AUDIN no ano de 2009 para
complementar a descri¢do das atividades de auditoria do TJCE, que, em conjunto
com a técnica de observacao direta, foi possivel corroborar na triangulacdo das
informacoes geradas no processo.

Sobre a abordagem do problema, esta pesquisa possui avaliacao
quantitativa, destacando-se por possuir dados e evidéncias coletadas que podem
ser quantificados, mesurados. Os dados coletados por meio de questionario serao
tabulados para que possam descrever como sao realizadas as atividades de
auditoria interna do TJCE sob a perspectiva dos auditores do proprio 6rgao.
Corroborando com a definicdo, Marconi e Lakatos (2004), afirmam que, na
abordagem quantitativa, “sao atribuidas mensuracoes estatisticas em torno de
amostras com dados quantificaveis”. Para a quantificacdo dos dados coletados



nesta pesquisa, € utilizada a frequéncia absoluta, uma vez que o total de
observacodes é reduzido, e sdo representados por meio de tabelas e gréficos.

2.2. Procedimentos de coleta e analise de dados

A coleta de dados constitui a obtencao dos dados primarios, isto €, daqueles
que ainda nao sofreram estudo e andlise. Para coletd-los, pode-se utilizar:
questionario, formulario, entrevista, discussao de grupo, observacao, etc. Neste
trabalho, a pesquisa primaria foi realizada por meio da analise documental,
observacoes diretas e aplicacao de questionario.

A pesquisa foi realizada em trés fases distintas. Primeiro, foi desenvolvida a
pesquisa bibliografica usual, através da qual se procurou obter a base teorica
necessaria para analise do tema. Na segunda etapa, por meio de observacao
simples e pela aplicacdo de questionario, foi possivel compreender o processo de
realizacdo da auditoria interna no TJCE. E, finalmente, através da pesquisa
documental, foi realizada a coleta de dados para verificacao do grau de adesao
das unidades auditadas as recomendagoes expedidas nos relatorios.

Nessa pesquisa, por meio do contato direto do pesquisador com o fendmeno
analisado, foi realizada a técnica de observacao. Desse modo, foram obtidas as
informacoes sobre a realidade em seus préprios contextos, tendo-se buscado
compreender melhor a forma como estdo sendo realizadas as auditorias na

entidade investigada.

A coleta dos dados sobre as atividades de auditoria realizadas no TJCE foi
obtida por meio do questionario aplicado a todos os integrantes da equipe de
auditoria dessa entidade, totalizando 10 servidores. O questionario, a proposito,
¢ um instrumento que consiste em “um conjunto ordenado e consistente de
perguntas a respeito de variaveis e situagoes que se deseja medir ou descrever”
(MARTINS E THEOPHILO, 2009).

O questionario autoaplicavel é composto por 15 (quinze) perguntas fechadas
com opgoes de resposta, através do qual foi feito um levantamento para conhecer
a metodologia utilizada na auditoria interna da entidade investigada. Esse
questionario foi elaborado sob a égide dos conceitos obtidos no referencial
tedrico deste trabalho. Em algumas questdes foi utilizada a Escala Likert, a qual
possui o objetivo de os respondentes informarem o grau de concordancia ou



discordancia sobre o que foi questionado (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2006).
Desse modo, o pesquisador pode controlar a direcio do conteddo do
questionario para os pontos mais importantes.

Para a obtencao dos dados sobre as recomendacoes da equipe de auditoria,
realizou-se a leitura do inteiro teor dos relatorios de cada auditoria realizada no
TJCE, referente ao exercicio de 2009. Por questdes de sigilo, os dados nao foram
evidenciados de forma detalhada nesta pesquisa. Ao mesmo tempo, foi realizado
um mapeamento dos dados sobre os procedimentos adotados pelas unidades
auditadas sobre cada recomendacao emitida pela AUDIN. Desta forma, realizou-
se a categorizacao dos dados, por meio da analise de contetdo, a qual se
caracteriza como uma técnica para se estudar e analisar a comunicagao de
maneira objetiva e sistematica (MARTINS E THEOPHILO, 2009). Com base nas
categorias estabelecidas, foi quantificada a frequéncia de ocorréncia de cada
classe determinada, procurando agrupar significacoes e identificar padroes nos
resultados das auditorias internas do 6rgao. Assim, foi possivel analisar o nivel de
atendimento das recomendacoes pelas dreas auditadas. A execucao da analise
dos dados e os resultados obtidos sédo apresentados na secao seguinte.

3. Resultados da pesquisa

Por meio das respostas dos questionarios aplicados aos 10 (dez) servidores
que compdem a equipe de auditoria do TJCE, no periodo de 27 de outubro a 08
de novembro de 2010, foram identificadas as atividades de auditoria interna da
entidade. Para isso, foram realizadas questoes diretas e objetivas, visando ao foco
principal do trabalho, abordando: atividades, tipos e equipe de auditoria interna,
principios do controle interno, planejamento, técnicas e procedimentos de
auditoria, evidéncias, papéis de trabalho e relatério de auditoria.

Considerando-se a pergunta de n° 1 do questionario aplicado, em que é
arguido o grau de execucdo das atividades de auditoria interna na entidade
estudada, cujos dados foram extraidos por meio de escala de atitudes Likert,
obteve-se os resultados apresentados na Tabela 1. A legenda da escala é: (A) Nao
executa; (B) Raramente executa; (C) Pouco executa; (D) Executa razoavelmente;
(E) Sempre executa.
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Tabela 1 — Atividades de Auditoria Interna realizadas no T)CE

Atividade Frequéncia das respostas

A B |C |D]|E

Comprovar a legalidade e legitimidade dos atos da entidade 10

Avaliar os resultados da entidade, quanto a eficiéncia e eficacia da

gestao orcamentaria, financeira e patrimonial das unidades 1 9
auditadas
Revisao e avaliacao dos controles internos 10

Verificagao do cumprimento das politicas, planos, programas,

normas e procedimentos definidos em lei ou internamente. ! 9
Verificagao e exame das receitas e despesas da entidade 1 9
Controle e coordenacao das informagoes, diligéncias e auditorias 1 3 |9 4
requeridas pelo Tribunal de Contas junto ao TJCE.

Verificagcao da fidedignidade dos registros contabeis. 1 9
Avaliacio da qualidade no desempenho dos responsaveis pelo 1 9
patrimonio da entidade

Emissao de recomendagoes para melhoria dos controles internos 10

por meio dos relatérios de auditoria.

Fonte: Resultados da Pesquisa (2010)

Observa-se, pela analise da respostas dos servidores, que a maioria destes
considera que todas as atividades de auditoria interna indicadas sao sempre
realizadas. Contata-se, assim, que a AUDIN atinge seus objetivos ao realizar, em
beneficio da administracao do TJCE, as atividades mencionadas na referida
questao.

Conforme as respostas dos servidores na questao de n° 2, os tipos de
auditoria interna exercidos pela AUDIN sao os descritos no Gréfico 1.
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Grafico 1 - Tipos de Auditoria Interna realizados no T)CE
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Fonte: Resultados da Pesquisa (2010)

Através dos resultados mostrados no Grafico 1, observa-se que as Auditorias
Operacional, Contabil e Especial sao as modalidades mais praticadas no TJCE,
pela unanimidade das respostas dos auditores. Isso porque essas auditorias so as
mais realizadas pela entidade para atender as exigéncias legais e as dos 6rgaos de
controle externo, tais como Tribunal de Contas e o Conselho Nacional de Justica
(CN)).

Na questao de n° 3, procurou-se obter a informacao do uso dos Principios do
Controle Interno (indicados na pesquisa bibliografica deste trabalho), nas
avaliacbes realizadas pela AUDIN sobre os controles da entidade. Nesse
contexto, quase todos os servidores foram unanimes em indicar que os controles
sao sempre avaliados pela auditoria sob a 6tica desses principios. Apenas 01 (um)
servidor indicou que a descentralizacao das decisbes é avaliada razoavelmente.

Sobre a equipe de auditoria do TJCE, através da questao n° 4, foram colhidas
informacoes da composicao e capacidade técnica, conforme apresentado no
Gréfico 2:
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Grafico 2 - Perfil dos auditores
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Fonte: Resultados da Pesquisa (2010)

O resultado é que a AUDIN é composta de 10 (dez) integrantes, com o0s
seguintes cargos, conforme a Gréfico 2: a) 01 (um) Auditor Chefe de Controle
Interno; b) 02 (dois) Auditores de Controle Interno; c¢) 04 (quatro) Técnicos
Judiciarios d) 01 (um) Analista Judiciario e; e) 02 (dois) Analistas Judiciarios
Adjuntos. Do total, 08 (oito) sdo servidores efetivos da entidade pesquisada.
Ainda no questionario, foi indicado que, do total de servidores da AUDIN,
metade sao contadores. Sobre esses Gltimos, conforme informagdes do Auditor
Chefe de Controle Interno, 03 (trés) sao funcionarios efetivos e 02 (dois) exercem
cargo comissionado e ndo pertencem ao quadro de servidores concursados do
TJCE. Apenas 01 (um) informante indicou que a equipe muitas vezes passa por
treinamentos, enquanto os demais responderam que sempre sao treinados.

Todavia, todos foram unanimes em indicar que a equipe esta adequada
quanto a capacidade técnica para o exercicio dos trabalhos demandados, mas
possui uma quantidade insuficiente de membros. Durante as observagoes in loco,
o Auditor Chefe de Controle Interno comentou que a equipe de auditoria é
composta por um ndmero inferior de servidores necessarios ao cumprimento da
sua missao, tendo em vista que a AUDIN ainda nao consegue realizar auditorias
em todas as unidades do TJCE, no intuito de fazer, por exemplo, exames fisicos do
patrimonio da entidade em todas as comarcas do interior.

Tendo em vista as respostas da questao de n° 5, todos os integrantes da
AUDIN indicaram que os papéis de trabalho elaborados durante a fase de
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Planejamento das auditorias sao: Programacao das atividades, Matriz de Risco,
Planos de Auditoria e Programas de Trabalho. A maioria dos servidores indicou
que também sdo elaborados os seguintes papéis de trabalho de planejamento: a
Solicitacao de Auditorias-prévias (oito pessoas) e o Quadro de Rotacao de Enfase

(sete pessoas).
Para o Plano de Auditoria, a AUDIN adota o periodo de abrangéncia de 01

(um) ano, de acordo com as respostas indicadas nos questionarios, referente a
questdao de n° 6. Na elaboracdo desse plano, os temas a serem auditados sao
definidos por meio dos seguintes critérios indicados na Tabela 2, conforme o
ndmero de respostas obtidas na questaoden® 7.

Tabela 2 — Critérios utilizados na definicao dos temas de analises no Plano
de Auditoria

Frequéncia

Critérios indicados nos questionarios
das respostas

Sugestao dos membros da AUDIN com base na experiéncia desta 6
Sugestao dos membros da AUDIN baseada na familiarizacao dessa

. . . 8
equipe com as atividades desenvolvidas no TJCE
Considerando a missao e os objetivos estratégicos do TJCE 10
O cumprimento das orientacdes e determinagdes emanadas pela 10
Presidéncia do TJCE
Considerando os pontos criticos da organizacao 10
Considerando o ultimo periodo em que a unidade responsavel foi 10
auditada
Considerando os resultados de auditorias anteriores 9
Solicitagbes de 6rgaos de controle externo 7
Determinacdes legais 10

Fonte: Resultados da Pesquisa (2010)

Observa-se, pela Tabela 2, que todos os servidores tiveram a mesma opiniao
quando indicaram que a missdo e os objetivos estratégicos, as ordens da
Presidéncia do TJCE, os pontos criticos, a Gltima auditoria realizada e as
determinagdes legais sao os critérios utilizados para definir os temas das




auditorias a serem realizadas descritas no Plano.

Ainda sobre o Plano de Auditoria, solicitou-se que os informantes indicassem
os procedimentos realizados na elaboragao desse plano, de acordo com os itens
da questao de n® 8. Segundo o resultado das respostas dessa questdao, os
servidores indicaram que sao realizados os procedimentos abaixo durante a
elaboracao do Plano de Auditoria:

Levantamento das informagdes necessarias da entidade para detectar os
riscos da auditoria e a relevancia dos temas a serem examinados; andlise
preliminar da situacao a ser auditada para definir a abrangédcia da auditoria;
definicao das finalidades do controle das atividades da entidade a serem
auditadas; definicao do tipo de auditoria; definicio da equipe responsavel;
indicacdao e a base de sustentacdo das responsabilidades das &reas ou da
administracao da entidade que tem relacido com a auditoria a ser realizada;
identificacdo das condigcoes pré ou contra a execucdo dos programas (com
excecdo de uma pessoa que nao indicou este procedimento); elaboracao dos
Programas de Auditoria; apresentacao do Plano a equipe de auditoria para
aprovacao, mediante consenso, apos andlise e discussao e; apresentacao do
Plano a Presidéncia do TJCE para avaliacao e aprovacao.

Quanto aos Programas de Auditoria elaborados pela AUDIN, assunto da
questao de n° 9, os servidores indicaram que esses programas descrevem: 0s
objetivos e o escopo das auditorias, as técnicas e os procedimentos de exame a
serem utilizados, a documentacdo da entidade necessaria para referéncias, o
material a ser utilizado nas auditorias, o diagndstico inicial, o programa de
controle, os papéis de trabalhos e o cronograma de atividades. Apenas um
servidor nao indicou este ultimo item. As notas de auditoria ainda nao fazem
parte dos elementos descritos nos programas de auditoria da entidade, tendo em
vista que ndo foi indicado por nenhum dos informantes.

As técnicas de auditoria utilizadas no TJCE, que foram indicadas na questao
de n° 10 pelos servidores da AUDIN, sao: exames fisicos e de documentos
originais; circularizacdes ou confirmacdes formais; conferéncias de calculos e
somas; observacoes das atividades da situacao auditada; exame de lancamentos
contabeis; exame de livros e de registros auxiliares; entrevistas com as areas
auditadas; e andlise de informacoes inter-relacionadas a areas diferentes da
entidade. A técnica de auditoria “andlise de informacdes Inter-relacionadas a
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areas diferentes da entidade” nao foi indicada apenas por uma das pessoas que

respondeu o questiondrio.
A partir das técnicas de auditoria apontadas na questao anterior, buscou-se

obter as informacdes sobre o direcionamento dessas técnicas nas formas de
aplicacao indicadas na questao de n® 11. Assim, por meio de escala de atitudes
Likert, solicitou-se aos auditores o grau de aplicacdo de cada uma das formas
indicadas nesta questao, quando aplicadas as técnicas de auditoria. A legenda da
escala é: (A) Nao aplica; (B) Raramente aplica; (C) Pouco aplica; (D) Aplica
razoavelmente; (E) Sempre aplica. Os resultados sao vistos na Tabela 3.

Tabela 3 — Grau de aplicacao das formas por meio das técnicas de auditoria
no T)JCE

Formas para aplicacao Frequéncia das

A B C

Provas selecionadas direcionadas ao objeto auditado

Provas selecionadas de forma aleatoria 1

Testes de procedimentos ou de observancia

Testes substantivos

Amostragem probabilistica

Amostragem nao probabilistica (ou subjetiva) 1

Fonte: Resultados da Pesquisa (2010)

Constata-se que a maioria dos auditores considera que as técnicas de
auditoria sao sempre aplicadas por meio das formas indicadas na Tabela 3. Os
servidores da AUDIN nao foram unanimes em indicar todas essas formas para
aplicagao das técnicas de auditoria, tendo em vista que 04 (quatro) servidores se
abstiveram em marcar as seguintes formas: provas selecionadas direcionadas ao
objeto auditado (um auditor) e amostragem nao probabilistica (trés auditores).

Os tipos de evidéncias obtidas pela AUDIN durante a execucao das
auditorias é o que foi solicitado na questao de n° 12. Segundo as respostas dos
informantes, sempre sao obtidas nas auditorias realizadas as evidéncias do tipo:
fisica, analitica, documental e testemunhal. Apenas uma pessoa indicou que esta

ultima forma é razoavelmente obtida.
Considerando-se a questao de n° 13, todos os informantes responderam que

durante a fase de Execucao dos Trabalhos de auditoria sao realizados os seguintes
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procedimentos: identificacao dos achados e das evidéncias de auditoria durante
o trabalho de campo; expedicdo das recomendacdes sobre cada achado e as
respectivas evidéncias; andlise das entrevistas realizadas com as unidades
auditadas; analise das observacoes realizadas nas unidades auditadas; revisao
dos programas de auditoria sempre que necessario; elaboracao do Relatério de
Auditoria; e 0 acompanhamento e a avaliacido das recomendacdes emitidas nos

relatérios.
Com a questao de n° 14 do questionario, obteve-se a informacao de quais os

papéis de trabalho elaborados pela AUDIN. Como nao houve um total consenso
entre os integrantes da equipe de auditoria do TJCE sobre os papéis de trabalho
produzidos, o Grafico 3 apresenta esses documentos de acordo com as
respectivas frequéncias das respostas obtidas.

Grafico 3 — Papéis de Trabalho de execucao das auditorias realizados no TJCE

Folha de avaliacao dos Cis
Formularios de Revisao Contabil
Folhas de Registro de Verificacoes
Midias como Cds, DVDs etc
Solicitagoes de auditoria em campo
Folhas de pendéncias relevantes
Folhas de justificativas dos gestores

Folhas mestras de recomendacoes

B Freqiiéncia das respostas

Fonte: Resultados da Pesquisa (2010)
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Pelo Gréfico 3, verifica-se que a maioria dos auditores opinou que os papéis
de trabalho indicados sao elaborados pela equipe de auditoria, exceto em relacao
as folhas de pendéncias relevantes que foi indicada por apenas 3 (trés) servidores.
Observa-se ainda, que, por unanimidade dos auditores, as folhas de registro de
verificacoes e as de justificativas dos gestores sobre as situacoes auditadas sao
elaboradas pela entidade durante as auditorias.

Na dltima questao, n°® 15, solicitou-se que os servidores da AUDIN
indicassem os elementos constituintes dos Relatérios de Auditoria. Pela analise
das respostas desta questao, observa-se que os relatorios de auditoria da AUDIN
seguem o modelo de relatorio-padrao sugerido por Peter e Machado (2009),
descrito na parte conceitual desta pesquisa. Nesse contexto, todos foram
unanimes em assinalar que as partes que compoem esses relatérios sao:

e Capa: indicando os dados iniciais do 6érgao/unidade auditada e do
relatério;

* Descricao do nome e matricula dos integrantes da equipe de auditoria;

¢ Identificacdo completa da unidade auditada e de seus responsaveis;

* indice dos tépicos do relatério;

¢ Introducéo: indicando a ordem que determinou a auditoria e o objetivo
desta;

* A Metodologia (procedimentos) utilizada na execugao dos trabalhos;

* A Avaliagao dos controles internos;

* A Avaliacdo qualitativa que indica as conformidades ou nao-
conformidades constatadas (impropriedades ou irregularidades);

* As Recomendagoes para corrigir distorcbes contidas nos controles da
entidade;

¢ A Conclusao dos trabalhos;

e Datade realizacao auditoria;

e Assinatura e rubrica dos componentes da equipe de auditoria.

Desse modo, os relatérios de auditoria da AUDIN expressam bem todas as
constatacdes e recomendacoes das auditorias, sendo Uteis para a melhoria das
atividades da entidade. Assim, a equipe do TJCE estrutura satisfatoriamente esses
relatorios, atendendo os objetivos pretendidos e fornecendo informacoes
adequadas para os usuarios dos relatorios.
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3.1. Nivel de implementacao das recomendacées

Durante o exercicio de 2009, a AUDIN produziu 14 (quatorze) relatérios de
auditoria interna cujos trabalhos foram considerados concluidos. Analisando o
inteiro teor das respostas colhidas das unidades auditadas sobre as
recomendacdes expedidas naquele exercicio, agrupou-se os dados em categorias
especificas. Em grande parte dos casos, essas unidades nao respondem a AUDIN,
mas o atendimento das recomendacdes era verificado pela auditoria através da
existéncia de documentos comprobatérios emitidos por aquelas unidades, como

por uma norma publicada de acordo com as recomendacgoes emitidas.
Dividiram-se os tipos de atendimento das recomendacoes em trés grupos,

com a seguinte codificacao: 1 - recomendacao atendida satisfatoriamente; 2 -
recomendacao parcialmente atendida; e 3 - recomendacdo nao atendida. Na
Tabela 4, encontram-se apresentadas as frequéncias de ocorréncia de cada uma
das categorias estabelecidas.

Tabela 4 - Atendimento das Recomendacdes por categoria

Ndmero do

, . 112 |3|4(5/6|7|8|9|10[11]12[13|14 |Total %
Relatorio:

Ndmero de

A e 2717 136(25|/8| 8|8 (3130(19|27]18|12|12|268 | 100%
Ocorréncias

Categorial 2717 136|25|8 |8 |8 |31/30{19|27|16]12|12| 266 |99.25%

Categoria2 Sl e e e e - -1 037%

Categoria3 - - e e - - -] 037%
Fonte: Dados da Pesquisa (2010)

Conforme a Tabela 4, verifica-se que em 99,25% das recomendacgdes
emitidas pela equipe de auditoria foram consideradas pertinentes pelas unidades
auditadas. A Gnica recomendacao nao atendida depende da interacao com outro
orgao para sua implantacdo, e a outra recomendacdao que foi atendida
parcialmente depende da implementacao de providéncias que estao em fase de
andamento.

Dentre 0os motivos para que exista essa quase absoluta efetividade no
atendimento das recomendacoes, foram identificados dois pontos considerados
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mais relevantes: a simplicidade das recomendacoes e o escopo muito reduzido
das auditorias. A grande maioria das recomendacoes é de facil implementacao
pelas unidades auditadas, tendo em vista que exigem apenas esclarecimentos ou
medidas para corrigir erros simples no desenvolvimento das atividades realizadas
no TJCE.

O escopo das auditorias é muito restrito. Assim, as recomendagoes sdo bem
especificas, facilitando sua implementacao. Cada relatério envolve apenas uma
atividade ou processo. Na pesquisa realizada, observaram-se nos quatorze
relatérios emitidos: a) 07 (sete) relatérios se referem a auditoria de um contrato
especifico cada, realizados pela entidade; b) 05 (cinco) tém escopo sobre apenas
um processo cada (Folha de Pagamento, Diarias ou Compras, etc.) e; ¢) 02 (dois)
relatorios abrangem processos de gestao, sendo um do patrimoénio fisico e o outro
do financeiro da entidade. Portanto, pode-se inferir que o escopo restrito permite
recomendacdes mais efetivas.

Considerando-se o exposto nesta secdo, as acdes desenvolvidas pela
auditoria interna do TJCE sao realizadas conforme os preceitos de auditoria
governamental estudados nesta pesquisa. Acrescenta-se ainda que as atividades
realizadas pela AUDIN estao de acordo com a sua missao definida em lei. Assim,
a auditoria interna do TJCE fornece os subsidios necessarios a boa aplicacao de
recursos publicos, auxiliando a administracao da entidade na correta tomada de
decisdes e contribuindo para a moralidade e transparéncia dos atos de seus
gestores publicos.

Consideracoes finais

A utilizacao dos procedimentos de auditoria interna esta se consolidando
mais firmemente nas instituicoes publicas no pais, e em especial no TJCE. Nesse
contexto, surge a necessidade de adequacdes na metodologia, que deve ser
considerada uma etapa normal no processo de introducao da técnica. Assim,
sobre o TJCE, o presente estudo visou a analisar as atividades de auditoria interna
desenvolvidas no dominio dessa entidade sob a 6tica dos proprios auditores do
érgao.

Desta forma, a pesquisa evidenciou que a entidade utiliza os servicos de
auditoria interna para a melhoria dos niveis de controle interno e,




consequentemente, evitar erros e fraudes. A qualidade dos controles internos
dentro das organizagoes depende muito da utilizagdo dos procedimentos de
monitoramento, e estes devem estar em constante aperfeicoamento para garantir
amaximizacao dos resultados.

Em sintese, pelos dados apresentados, foi possivel constatar que:

- As atividades desenvolvidas pela equipe de auditoria do TJCE estao em
consonancia com a missao institucional da AUDIN, no intuito de garantir a
eficiéncia, eficacia, economicidade e publicidade das acoes realizadas pelos
gestores publicos;

- O processo de auditoria realizado na AUDIN utiliza os métodos e
procedimentos de auditoria interna consagrados pela literatura pesquisada,
embora nio exista um total consenso nas opinioes dos servidores dessa unidade;

- 99,25% das recomendacoes emitidas em 2009 pela AUDIN foram
acolhidas pelas unidades auditadas;

- O escopo restrito das auditorias aliado as recomendacoes especificas e
simples contribuem para a quase total efetividade das acoes sugeridas pela
AUDIN e devidamente implementadas pelas unidades auditadas.

Verifica-se, ainda, que a Auditoria de Sistemas ainda nao é uma pratica
realizada pela AUDIN, haja vista nao ter sido indicada nos questionéarios. Esse
tipo de auditoria deve ser implementado no TJCE, tendo em vista que essa
entidade esta a cada dia informatizando seus controles internos tais como, por
exemplo, ja existem os sistemas de almoxarifado, de compras, de contratos e
convénios, etc.

Porém, percebe-se a necessidade de elaboracao de um manual de auditoria
da propria entidade. E importante que se elabore um manual para padronizar os
procedimentos de auditoria realizados no TJCE, no sentido de incentivar o
profissionalismo dos servidores da prépria entidade na area de auditoria e para
melhorar a qualidade dos trabalhos. Esse manual deverd, portanto, orientar as
atividades de auditoria interna do 6rgao, evitando que os métodos e as técnicas
de andlise sejam utilizados de forma inadequada e sujeitas a mudancas de cunho

individual a cada alteracao no quadro de auditores da entidade.
Por fim, espera-se que outras pesquisas contribuam no aperfeicoamento das

praticas de auditoria interna, tendo em vista a relevancia do tema para os
controles governamentais, bem como para controle social, em busca de uma
gestao publica cada vez mais eficiente e justa para a coletividade.
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Resumo: Ao longo do tempo, tem crescido o investimento e o repasse de
verba publica para as organizacoes desportivas. O artigo pretende demonstrar a
importancia dos controles interno e externo nessas organizacdes, a saber:
entidades de pratica, que sdao os clubes e agremiacbes; e as entidades de
administracao, que sao as federacdes e confederagbes. Para esse mister,
utilizando procedimentos de pesquisa bibliografica e documental, justifica-se a
atualidade e relevancia do tema, posiciona-se o tema da governanca corporativa
no ambito do controle interno e apresenta-se a discussao sobre a criacao de
orgaos de controle exter no, como uma agéncia reguladora.

Palavras-chaves: controle; pratica desportiva; governanca.
Introducao

No passado recente, as principais receitas das entidades de pratica
desportiva, especialmente os clubes de futebol, derivavam das contribuicoes de
seus associados, da venda de ingressos para os jogos, da negociacao de atletas, de




acoes de marketing, dos direitos de transmissdo audiovisual e da redistribuicao
das receitas pelas entidades de administracao desportiva, como federacoes e

confederacgoes.

Atualmente, além dessas e outras fontes de receita, as entidades de pratica e
administracao desportivas contam com financiamento publico, o qual quase
sempre é mascarado por contratos de publicidade e programas sociais ou de
apoio e incentivo ao esporte. Tais iniciativas publicas sao feitas através de repasse
direto de verba publica e também via rendncias fiscais e privilégios sociais,
conforme restara demonstrado (SOUZA, 2007, pag. 200).

Ha muitas razbes para que esse assunto seja muito bem investigado e
conhecido sob os mais diversos prismas, como a possibilidade de uso irregular
das receitas, a promocao individual de dirigentes envolvidos com politica
partidaria, entre outras.

Esse artigo pretende destacar o fato de que, muito embora haja
financiamento e repasse de verba publica para as entidades de pratica e
administracao desportivas, muitas vezes ndo ha um mecanismo publico de
controle e fiscalizacao adequado, proporcional e eficaz.

E que nao é comum haver nas organizacdes de pratica e administracao
desportivas mecanismos internos de controle e fiscalizacao adequados e
eficazes, como a utilizacdo de boas praticas de governanca corporat iva, nem ha
orgaos publicos de controle externo e regulacao dessas organizacoes.

Neste sentido, passa-se a apresentar uma breve revisao de literatura seguida
de comentarios e apontamentos criticos. Inicialmente, o foco da discussao sera
sobre as formas de repasse de dinheiro publico para as entidades desportivas.
Depois, o enfoque sera nas formas externas e internas de fiscalizacao e controle
externo dessas entidades, e, finalmente, a analise abordara a relagcdo entre os dois
temas.

Para fazer a revisdo de literatura e apontar a relacao entre os temas do
financiamento publico e a falta de fiscalizacdo e controle em relacao as entidades
desportivas, foi necessario fazer uma pesquisa exploratéria, uma vez que a
proposta do estudo é contribuir para o aprofundamento desse conhecimento, e
talvez descobrir um novo tipo de enfoque sobre esse assunto (RAUPP e BEUREN,
2008, pag.80).

Quanto ao procedimento, utilizou-se a pesquisa bibliografica e documental



porque, além da literatura em forma de livros, revistas e publicacoes cientificas
propriamente ditas, foi necessario analisar informagdes que se encontravam
dispersas, conferindo-lhes nova importincia como forma de consulta.
(FIGUEIREDO, 2007)

2. Repasses de verba publica as entidades desportivas

Almeida e Wanderley (2010, pag.73) relataram que a preocupacao politica
com o esporte foi institucionalizada na legislacao brasileira pela primeira vez no
governo Vargas, através do Decreto-lei 3.199, de 1941, e atualmente esta
presente no artigo 217 da Constituicao Federal de 1988, apontando que, nesse
intersticio temporal, a administracio do esporte passou da subordinacao
governamental para a atual autonomia das entidades gestoras.

Porém, pretende-se demonstrar, no decorrer do artigo, que essa autonomia
na administracao ndo é coerente com o financiamento putblico das entidades de
pratica e administracao desportivas e também nao significou independéncia
financeira com relagao ao Estado.

E que as entidades de pratica e administracao desportivas acessam a verba
publica de muitas formas. Uma delas é via repasse direto do orcamento publico.
Tome-se como exemplo a Lei n® 10.264/2001, que destina um percentual das
loterias federais aos comités olimpicos e paraolimpicos.

Outra forma de repasse € via rendncia fiscal, como é o caso da Lei n°
11.438/2006, que dispde sobre os beneficios de isencdo de imposto de renda
para as pessoas fisicas e juridicas que patrocinam ou doam recursos financeiros a
projetos desportivos.

Ha ainda o patrocinio por parte de empresas estatais ou de economia mista,
como o Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Correios, Infraero, que
estampam suas marcas nos espacos de marketing de entidades de pratica (clubes)
e administracao (federacoes).

Finalmente, ha programas sociais como o caso do “Todos Com a Nota”, em
Pernambuco, que tem como objetivo conscientizar os cidadaos sobre a
importancia dos tributos, de maneira que, apresentando uma nota ou cupom
fiscal no valor de R$ 100,00, o consumidor adquire o Vale Cidadao, que permite
a entrada nos estadios para assistir a qualquer um dos jogos dos campeonatos de
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futebol das equipes conveniadas (DECRETO ESTADUAL N°36.096/2011).
Em 2011, para o Campeonato Pernambucano de Futebol, esse programa

destinou R$ 5,5 milhdes aos 12 clubes participantes. Segundo Souza (2007,
pag.208), programas similares existem em diversos estados. A lista abaixo da uma
ideia do volume de recursos repassados.

INVESTIMENTOS PUBLICOS EM R$
ESPORTE - 2005 a 2008

Lei das Loterias (1) 265,7 milhoes
Lei de Incentivo ao Esporte (2) 34,4 milhoes
Comité Olimpico Brasileiro 26,0 milhoes
Confederagao de Boxe 4,9 milhoes
Confederagao de Judo 1,9 milhoes
Confederacao de Ténis de Mesa 564,5mil
Minas Ténis Clube (MG) 1,0 milhoes
Empresas Estatais 247,9 milhoes
Caixa Econdmica Federal 47,9 milhoes
*Atletismo 42 milhdes
*Ginastica 5,9 milhoes
Banco do Brasil — Vélei (3) 100 milhoes
Correios — Natagao (4) 38 milhoes
Eletrobras — Basquete (5) 40 milhoes
Infraero — Judo 10,8 milhoes
Petrobras — Handebol 11,2 milhoes
st dogore_rorana 31| 1057 mioes
Total 654,7 milhoes

Fonte: ONG Contas Abertas (2008).

E, como se nao bastassem essas formas de investimento publico, as entidades
de pratica e administracdo do desporto também contam com outros tipos de
beneficios publicos, como a “Timemania”, que é uma loteria especialmente
criada pelo governo federal com a intencao de regularizar as dividas dos clubes




de futebol com a Uniao, através da Lei n® 11.345/2006.

Esse beneficio se constitui de parcelamento de débitos tributarios e para com
o Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, com prazo muito ampliado,
mais reducao em 50% das multas sobre os débitos e o recebime nto de royalties
pelas entidades em razao da utilizacao dos seus nomes/marcas.

Como se observa, tanto o volume de recursos publicos quanto os beneficios
que sao conferidos as entidades de pratica e administracdo do desporto tém o
condao de alertar o Estado sobre a necessidade de fiscalizacao e controle, tanto
do ponto de vista da finalidade, quanto do ponto de vista contabil, financeiro e de

legalidade.
Na seara administrativa, ha dois tipos de controle: o interno, intrinseco a

cada entidade, 6rgao ou poder responsavel pela atividade controlada, que tem
por objetivo a verificacdo da legalidade, da oportunidade e da eficiéncia da acao
administrativa, e o externo, responsavel pela eficicia das acées administrativas,
exercido por 6rgaos externos, como o Ministério Publico, Tribunais de Contas,

Controladorias, Corregedorias.
Nos capitulos seguintes, tratar-se-4 de como se dao os controles interno e

externo das entidades de prética e administracdo desportiva.
3. Fiscalizacao e controle internos — governanca corporativa

Nao parece ser coerente que o Estado trate as entidades de pratica desportiva
de forma privilegiada em relacao a forma de tributacao/arrecadacao, e também
em relacdao ao gasto publico e financiamento, sem que haja iniciativas mais
eficazes de controle e fiscalizacio da governanca corporativa, formas e
mecanismos relacionados com transparéncia, prestacio de contas,

accountability e combate a corrupcao.

Além do Brasil, na Comunidade Europeia, o desporto é também
parcialmente financiado através de programas governamentais de rentinciafiscal,
transferéncia direta de recursos e autorizagbes especiais para participar de
loterias (COMISSAO EUROPEIA, 2007, pag.23).

No caso da Comunidade Europeia, a comissao para o debate europeu sobre a
importancia do desporto che gou a conclusao de que a maioria dos desafios a
governanca, fiscalizacdo e controle poderiam ser resolvidos através da



autorregulacao, independentemente de legislacoes.

Vieweg (2004, pag.54) chega a afirmar que as entidades desportivas na
Europa atuam numa zon a ‘law free’, ou seja, livre de legislacao. Aqui no Brasil
esse cenario nao é tao simples, e, por isso, passou-se a tratar de questoes
tipicamente regulatorias através de leis.

As normas atinentes a elaboracao do estatuto social das entidades de pratica
desportiva constam do Codigo Civil (Lei n® 10.406/02) e garantem um minimo
exigivel de préticas de governanca, como os requisitos para admissao e demissao
de associados, regras para destituicao dos administradores e para convocacao das
assembleias, representacéo legal, entre outras.

Além do Codigo Civil, a Lei Pelé (Lei n°® 9.615/98) regulamentou matérias
atinentes a regulacao quando equiparou os clubes, independentemente da
natureza juridica, a empresas com finalidade lucrativa, permitindo a
desconsideracao da personalidade juridica e tratou de questbes referentes a
prestacdo de contas, assembleias gerais, conselhos fiscais e outras figuras
tipicamente de economia interna das entidades de pratica.

A chamada Lei de Moralizacao do Futebol (Lei n.° 10.672/03) trouxe a
obrigatoriedade de se publicar, em jornais de grande circulacdo, as
demonstracoes contabeis de cada periodo, devidamente aprovadas por auditores
independentes.

Essa regulacao legislativa das entidades de prética foi vista como um avanco,
pois algumas dessas instituicoes serviam a seus “cartolas” como trampolim
eleitoral, fonte inesgotavel de corrupcao e apropriacao indébita. Para muitos,
dentre os quais me incluo, estes dispositivos legais foram responsaveis pela
regulamentacao decisiva, em termos de transparéncia administrativa e financeira,
dodesporto (SILVA, TEIXEIRA ENIYAMA, 2009, pag.03).

Mas o fato é que esses avancos ainda nao sdo suficientemente eficazes para
fiscalizar e controlar as entidades de pratica desportiva que recebem verba
publica, direta ou indiretamente, o que se observa em razao dos escandalos
publicos que periodicamente surgem na imprensa.

O tema da Governanca Corporativa, como se observard, existe para tentar
aumentar as garantias de que os interesses de um grupo de pessoas serao
verdadeiramente satisfeitos mediante uma pessoa juridica, administrada por
outro grupo de pessoas.



Mais especificamente, no caso das entidades de pratica e administracao
desportivas, a governanca corporativa tentara garantir que os interesses das partes
interessadas, principalmente dos associados e torcedores, sejam realmente
satisfeitos através dos clubes e seus dirigentes, que supostamente possuem
finalidade prioritariamente desportiva.

Esse controle, ou garantia, se da pela criacao de mecanismos ou préticas que
regulem a organizacao, de maneira que o comportamento das pessoas que estao
conduzindo a gestao esteja alinhado com o interesse das partes interessadas: os
associados e torcedores (teoria dos agentes).

E que, segundo Carvalhal e Bourdeaux-Régo (2010, pag.02/03), nem todos
os dirigentes agem para o bem comum, ou para o bem da entidade, de maneira
que os possiveis conflitos de interesses e o0 modo como os clubes tentam
ultrapassar esses conflitos formam a teoria da agéncia ou dos agentes, que tem a
preocupacao maior de criar mecanismos eficientes (sistemas de monitoramento)
para garantir que o comportamento dos agentes esteja alinhado com o interesse
das partes interessadas.

O postulado basico dessa teoria dos agentes é no sentido de que as relagoes
existentes entre o principal e o agente se ddo quando uma das partes (o principal)
engaja a outra parte (o agente) a desempenhar algum servico em seu nome. No
caso das entidades de pratica desportiva, os agentes sao os mandatarios e também
0s executivos, enquanto os principais sao os associados e os torcedores. No
presente artigo, tentarei articular que o Estado é também parte interessada
(Stakeholder).

O papel exercido por esse tipo de organizaciao (entidades de pratica
desportiva), que ja se provou ser mais relevante do que simples entretenimento, e
o alto montante de recursos administrados pelas mesmas, justi ficam a
necessidade dessas garantias.

A sociedade ja estd acostumada a ouvir falar de escandalos, falta de

transparéncia, conflito de interesses envolvendo dirigentes e clubes, corrupcao e
desvio de finalidade das pessoas juridicas ligadas ao desporto.

Tudo isso, aliado ao fato de que se avizinha uma Copa do Mundo de Futebol
em 2014 e as Olimpiadas do Rio de Janeiro em 2016, faz o assunto da governanca

corporativa em entidades desportivas ser relevante e atual.
Veja-se, por exemplo, a Federacao Internacional de Futebol — FIFA —, que é
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uma associacao internacional, com presenca local através da Confederacao
Brasileira de Futebol — CBF —, que, recentemente, anunciou a contratagido de
uma empresa de consultoria em governanga corporativa, com vistas a afastar a
imagem de organizacao corrupta/corruptivel e sem transparéncia.

Independentemente do resultado final da consultoria, a FIFA jaimplementou
varias regras e principios de boa governanca, em carater emergencial,
anunciando o seguinte organograma:

FIFA Congress

FIFA Executive

Committee

S 2 2

( Task Force Task Force
‘ Revision of T”é ;::;f::'a Transparency & F T: a: :Ik ;7;?1 a
Statutes L Compliance
Independent
Governance
Committee

Fonte: http://pt.fifa.com/

Como se verifica, a preocupacdao é urgente em demonstrar revisio e
credibilidade dos estatutos, comissoes de ética e transparéncia, para que esse
grande negdcio que se tornou o desporto nao seja prejudicado.

A necessidade de clareza, transparéncia e profissionalizacdo gera um
conjunto de mecanismos que vis am a amenizar o conflito entre gestores e
associados/torcedores, e esses mecanismos sao as chamadas boas préticas de
governanca.

Além disso, repita-se, embora se tratem de pessoas juridicas de natureza
privada, os interesses das entidades de pratica e administracao desportiva
transcendem os limites dos seus muros, atingindo muitas pessoas de maneira




difusa, e também o Estado, e por isso carecem de utilizar boas praticas de
governanca. (CARLEZZO, 2003, pag.153)

4. Fiscalizacao e controle externos

Embora a adocdo de boas praticas de governanca corporativa por parte das
entidades de pratica e administracao desportivas seja um cendrio futuro possivel,
a Administracdo Pdblica nao pode contar com isso para implementar um marco
regulatério eficaz dessas organizacdes beneficidrias de recursos publicos.

A esperanca de que os clubes passem a adotar as boas préticas se da porque
pesquisas desenvolvidas recentemente no Brasil ja demonstraram que os clubes
que evidenciam suas demonstracbes contabeis em maior grau sao
essencialmente os mesmos que apresentam melhores resultados no campo e em

termos financeiros (SILVA e CARVALHO, 2009, pag.15).

Mas a constatacao de que isso vai demorar decorre de outro estudo realizado
por Rezende, Facure e Dalmacio (2009, pag.09) com 27 clubes do futebol
brasileiro, o qual apontou que todos eles possuem um indice baixo de
Governanca Corporativa, quando analisados sob pontos como: evidenciacao;
conselhos; estrutura e funcionamento; ética e conflito de interesses; direitos e
propriedades e retorno social. O clube com maior indice ficou em 45%, e a média
dos clubes ficou abaixo dos 29%.

Por isso, é necessario que a Administracao Publica crie mecanismos mais
eficazes. Isso se da porque ndo ha nenhuma lei que regule ou preveja controle ou
fiscalizacdo externa das associacoes, como sao as entidades de prética e
administracao do desporto. Nem mesmo o Ministério Piblico tem competéncia
para fiscalizar as associacdes, como ja decidiu o Superior Tribunal de Justica
(2007).

Recentemente, até mesmo o Poder Judicidrio criou 6rgaos para seu controle
externo, como é o caso do Conselho Nacional de Justica — CNJ —, razao pela qual
o clamor pela criacao de algum mecanismo de controle externo das entidades
desportivas tem aumentado. Michel Zen Ruffinen (2012), ex-secretario-geral da
FIFA e um dos acusados de envolvimento em casos de corrupcao, hd muito vem

proclamando que essas entidades precisam ter um controle externo.
Ramalho (2009, pag.07) aponta que, em todo o mundo, aumenta o debate
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sobre o modelo de desenvolvimento das nacoes e de “quanto” Estado devemos
ter. A forte intervencédo do Estado, via regulacao de mercados, segundo este autor,
é agora a nova fase do capitalismo mundial.

Gaetani e Albuquerque (2009, pag.191) defendem que a ado¢éo da politica
regulatdria tem como principal motivacao a crenga de que se trata da melhor
forma de promover a institucionalizacao da busca por eficiéncia e legitimacao em
determinado mercado, a0 mesmo tempo em que se asseguram investimentos.

Ha quem proponha a criacao de uma agéncia reguladora especifica para o
desporto, nos mesmos moldes da Agéncia Nacional de Satide Suplementar — ANS
— eda Agéncia Nacional de Telecomunicacoes — ANATEL —, entre outras, como
é o caso de Savastano (2012). E que nao s6 os servicos publicos acabaram sendo

por fiscalizados por esse tipo de 6rgao de controle.
A Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE —, por exemplo, é uma agéncia

reguladora que tem como atribui¢des o fomento, a regulacao e a fiscalizacdo do
mercado do cinema e do audiovisual no Brasil, que é também privado, assim
como o desporto. Assim como o cinema e o audiovisual, apesar de ndo ser o
esporte um servico publico, possui ele grande influéncia na vida do povo e, desta

forma, seria muito importante ser fiscalizado e regulado.

Segundo Carlezzo (2004, pag.47), essa proposta foi ventilada na época das
investigacoes parlamentares realizadas no Congresso Nacional, por ocasido da
CPl do Futebol, mas nao foi adiante.

Savastano (2012) esclareceu que a razao pela qual os criticos dessa ideia
discordam da criacdo de uma agéncia reguladora refere-se ao inciso I do art. 217
da Constituicao Federal de 1988, que determina a observacao da autonomia das
entidades desportivas quanto a sua organizacao e funcionamento. No entanto,
esta claro que regulacéo e fiscalizacao nao fere a autonomia de organizacao e
funcionamento, mas apenas controla entidades que recebem verba e beneficios
especiais publicos.

Conclusao

Considerando todas essas questoes suscitadas, conclui-se que as entidades
de prética e administracao desportiva, muito embora recebam periodicamente
investimento publico através de repasse direto de verba publica e também via




renuncias fiscais e privilégios sociais, nao sao objeto de controle e fiscalizacao
eficaz interno ou externo.

No ambito do controle interno, é importante insistir e acreditar nas boas
praticas de governanca corporativa nas entidades de pratica e administra cao
desportiva porque: (i) a consequéncia desse investimento é vista nos resultados
desportivos e financeiros; (ii) as partes interessadas — associados e torcedores - sao
muitas e difusas, carecendo de mecanismos de fiscalizacao; e (iii) a
profissionalizacdo desse mercado é medida que se impde, inclusive para
melhorar a reputacao do mercado em face dos escandalos do passado.

Ha muitas dificuldades e desafios para a adocdo de boas praticas de
governanca nas entidades de pratica desportiva, mas o desenvolvimento do
desporto como negbécio, o desenvolvimento econémico, cultural e social do
Brasil e os beneficios advindos desse investimento apontam que esse caminho
deve sertrilhado por quem pensa na sustentabilidade da sua organizacao.

Mas o fato é que, mesmo considerando avancos na governanga das
entidades, isso ainda nao seria suficiente para fiscalizar e controlar eficazmente
essas organizacoes que recebem verba publica, direta ou indiretamente.

Porisso, € necessario que a Administracao Publica crie mecanismos eficazes
de controle externo. Isso se da porque nao ha nenhuma lei que regule ou preveja
controle ou fiscalizacao externa das associacoes, como sdo as entidades de prati
ca e administracao do desporto. Por conta disso, ha quem proponha a criacao de
uma agéncia reguladora especifica para o desporto, o que é perfeitamente viavel.

Seja via agéncia reguladora, ou seja através de qualquer outro 6rgao, certo é
que essa regulacao é medida urgente que precisa ser implementada.
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Resumo: O presente artigo visa a comprovar a importancia da Demonstracao
do Resultado Econdmico (DRE) enquanto ferramenta de mensuracao do
desempenho das acdes governamentais, considerando os dificultadores
relacionados a afericao correta das receitas econdmicas e dos respectivos custos e
despesas correlacionadas. Foi realizada pesquisa bibliografica de natureza
exploratéria junto a amplo material bibliografico e a normas relacionadas ao
tema, a fim de reforgar a essencialidade dessa peca contabil. Considerou-se que o
resultado econdmico evidenciado na DRE é parametro suficiente para medir o
grau de desempenho alcancado pelos gestores na consecucao das acoes
publicas, haja vista a metodologia cientifica utilizada na obtencdo de tal
resultado. Além disso, decidiu-se por averiguar os potenciais obstaculos
inerentes ao célculo do resultado econdmico, como forma de contribuir para a
otimizacao e efetiva implementacao desse demonstrativo contabil.

Palavras-chave: demonstracao do resultado econdémico; desempenho;
acoes governamentais; resultado econémico; receita econdémica; custos.
Introducao

A emenda constitucional n® 19/98 elevou a eficiéncia administrativa ao



patamar de principio constitucional explicito a ser observado pela Administracao
Publica na consecucao dos seus atos, de modo que as acoes desencadeadas por
gestores publicos sem a devida observancia a respectiva relacao custo-beneficio
importam em desrespeito evidente a norma constitucional em questao.

Avaliar o desempenho de determinada acao governamental vai além de
verificar se o fim pretendido pela Administracao Publica foi almejado ou se o
orcamento de fato foi executado integralmente para aquela atividade ou projeto
inicialmente planejados.

Nesse raciocinio, o desempenho da Administracio pode e deve ser
mensurado objetivamente, visando a concretizar o mandamento constitucional
da eficiéncia. Cada acao tida como de relevante impacto sobre os programas
governamentais deve ser avaliada quanto aos beneficios gerados a populacao e
guanto ao custo dos insumos consumidos para sua realizacéo.

Vale frisar que a afericao do grau de desempenho das acoes publicas precisa
estar baseada em dados fidedignos e tempestivos, a serem coletados por um
sistema de informacdes devidamente implementado e localizado em plataforma
tecnologica segura.

Quanto a importancia do parametro desempenho para determinada acao
publica, é digno de nota realcar que tal indicador daré aos gestores responsaveis
informacdo eminentemente gerencial acerca da necessidade de ajustes ou
correcoes, otimizando, dessa forma, a integracio entre o planejamento e a
execucao daquele programa.

Da necessidade de se obter um indice de desempenho seguro e objetivo, o
qual fosse calculado mediante metodologia clara e cientifica, o Conselho Federal
de Contabilidade (CFC) editou a Resolugdo n® 1.133/08, criando, para a esfera
publica, a Demonstracao do Resultado Econdmico (DRE), concebida como
ferramenta contabil-gerencial suficiente para delimitar o resultado econdémico
resultante de cada acao de governo, fornecendo, dessa forma, meio suficiente
paraaavaliacao do desempenho no ambito publico.

De acordo com essa norma contabil, a DRE visa a evidenciar o resultado
econdmico das acdes desempenhadas pelo setor publico a partir de duas
variaveis: a) receita econdmica dos servicos prestados ou dos bens e produtos
oferecidos a populacao; b) custos e despesas identificados com a respectiva acao
governamental.

Vé-se, portanto, que a referida demonstracao contébil se configura em
ferramenta essencial a mensuracao do desempenho (resultado econdmico) da
maquina publica no cumprimento dos programas governamentais, sendo



responsabilidade do Estado providenciar os meios precisos a implementacao e
utilizacdo dessa ferramenta contabil.

Entretanto, a metodologia do célculo do resultado econémico precisa ainda
ser melhorada em alguns aspectos, sobretudo no que se refere a precificacao das
receitas econdmicas e dos custos e despesas incorridos. Para aquelas, o problema
reside em sua correlacdo direta com o custo de oportunidade percebido pelo
cidadao-cliente ao usufruir do bem ou servico publico; ja no que concerne aos
custos e despesas, a dificuldade reside no fato de nao haver no momento sistema
informatizado efetivamente implementado, que permita o processo de coleta dos
dados junto as unidades gestoras.

Assim, para que a DRE desenvolva todo o seu potencial informativo é
necessario que as autoridades competentes providenciem a eliminacdo dos
empecilhos acima relacionados, sob pena de impor-se a tal demonstrativo a
natureza de peca contabil subutilizada.

Dessa forma, este artigo pretende, sem a intencao de esgotar o assunto,
responder a seguinte pergunta: considerando os dificultadores existentes no
processo de implementacao da Demonstracao do Resultado Econémico, pode-se
afirmar que tal peca contabil contribui para com a mensuracao objetiva do
desempenho operacional no setor ptblico?

Com o objetivo de responder essa questao, abordar-se-a a importancia da
DRE para a afericao do desempenho governamental e os correspondentes dbices
a sua efetiva implementagdo, mediante cumprimento dos seguintes objetivos
especificos: a) demonstrar a importancia da avaliacao de desempenho para a
otimizacao das acdes publicas; b) apresentar os conceitos e caracteristicas
inerentes a Demonstracdo do Resultado Econémico, visando a demonstrar a
maneira pela qual se obtém o resultado econdmico da acdo publica; ¢) elencar as
vantagens da Demonstracdo do Resultado Econémico enquanto ferramenta
gerencial de avaliagdo do desempenho das agbes governamentais (programas,
atividades e projetos); d) abordar as dificuldades existentes no processo de
implementacao efetiva da Demonstracao do Resultado Economico.

Quanto a metodologia utilizada neste artigo, realizar-se-4 pesquisa
exploratéria junto a materiais bibliograficos atinentes ao tema, assim como a
normas correlacionadas.

Em termos préticos, propor-se-a que este estudo contribua para disseminar as
vantagens da Demonstracdao do Resultado Econémico no papel de ferramenta
informadora do desempenho publico, focando-se a atencdao também nos
obstaculos afetos a mensuracdo adequada da receita econémica e dos custos



envolvidos.

A tematica ora estudada serd desenvolvida em trés tépicos interdependentes,
relacionados a exposicao de motivos pelos quais a DRE é importante para a
quantificacdo do desempenho governamental, considerados os dificultadores
existentes no alcance de tal objetivo. A segmentacao se dard da seguinte forma: a)
avaliagdo do desempenho publico; b) a Demonstracao do Resultado Econémico;
) dificultadores existentes na efetivacao da DRE.

2. Avaliacao do desempenho publico

O postulado constitucional da eficiéncia estda associado a idéia de
administracao gerencial, podendo ser desmembrado em duas facetas basicas,
segundo os professores Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino (2008): a) quanto a
qualidade da atuacao do agente publico; b) quanto ao modo de organizar e
estruturar 6rgaos e entidades integrantes da Administracdo Publica, que deve —
utilizando a maior racionalidade possivel na administracdao dos recursos —
alcancar excelentes resultados na prestacao dos servicos publicos.

Observa-se que o segundo aspecto atende ao estudo em questao, pois se
relaciona diretamente a otimizacdo do desempenho das acdes do Estado, ou seja,
aeconomicidade dos atos de gestao.

Sobre o conceito de economicidade aplicada ao campo publico, conceitua o
Manual de Auditoria de Desempenho do Tribunal de Contas da Unido: “é a
minimizacao dos custos dos recursos utilizados na consecucdo de uma atividade,
sem comprometimento dos padroes de qualidade” (TCU, 2008, p. 11).

“Assim, também o exame da economicidade implica uma avaliacdo
qualitativa, que sera feita sopesando-se os custos e os resultados, para o conjunto
da sociedade, tendo em vista as alternativas disponiveis no momento da decisao
quanto a alocacao dos recursos” (LIMA, 2008, p. 33).

A titulo de exemplo, o Acérdao n° 183/1996, emitido pelo Plenario do TCU,
considerou como ato antiecondmico a contratacio de equipamentos
reprografarios com superdimensionamento de capacidade, o que ocasionou a
subutilizagao dos mesmos.

Demonstrando a interligacao dos conceitos abordados, leciona Lima (2008)
que, na auditoria de desempenho, examina-se a economicidade, eficiéncia e
eficacia da acao governamental, a partir da anélise da gestdao e dos procedimentos
operacionais.

Validando a importancia da mensuracao do desempenho para a Auditoria
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Governamental e, defendendo a criacao de indicadores para tal atribuicao,
preconiza Carvalho (2008, p. 257):

“Os dados sobre desempenho sao fundamentais para a avaliacao dos
aspectos da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade do
objeto da auditoria. Embora ocupem uma posicdo central no
levantamento de auditoria, informacoes sobre desempenho nem
sempre estao disponiveis e o seu desenvolvimento pela geréncia
enfrenta varios problemas”.

[lustra o autor ainda que, entre os principais dificultadores encontrados na
quantificacio do desempenho governamental, estdo: a) a dificuldade de
desenvolver indicadores de desempenho; b) a subjetividade quase sempre
presente nos indicadores qualitativos; ¢) a necessidade frequente de multiplos
indicadores para se obter um quadro da eficiéncia e da efetividade de um
programa.

Acerca desses dificultadores, sugere Slomski (2008) que as entidades
publicas governamentais poderao melhorar seus desempenhos implementando
acoes de melhorias nos dois ambientes, o ambiente interno e o ambiente externo.
Interessa, ao fim desta pesquisa, a solucdo apontada para a area interna ao 6rgao
ou entidade publica:

“O ambiente interno podera melhorar seu desempenho
implementando ag¢oes saneadoras, desenvolvendo as
potencialidades dos recursos publicos, por acoes capitaneadas pela
controladoria” (SLOMSKI, 2008, p. 131).

Anote-se que, antes mesmo da promulgacao da Emenda n° 19/98, a Lei n°®
4.320/64, em seu art. 85, ja preceituava sobre a importancia de a contabilidade
(controladoria) aferir a eficiéncia (desempenho) da Administracdo Publica:

“Os servicos de contabilidade serdao organizados de forma a
permitirem o acompanhamento da execugdao orcamentdria, o
conhecimento da composicdo patrimonial, a determinacdo dos
custos dos servicos industriais, o levantamento dos balancos gerais, a
andlise e a interpretagao dos resultados econémicos e financeiros”.

Veja-se, portanto, que a funcao da Controladoria estd consubstanciada em
desenvolver ferramentas que materializem indicador capaz de traduzir aos
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usuarios da informacao contabil (cidadaos, gestores etc.) um real quadro acerca
do desempenho das acbes governamentais desencadeadas pelo Poder Publico.

3. Ademonstracao do resultado economico

A Lei n° 4.320/64 — que regula a Contabilidade Publica no Brasil - ja
preceituava em seu art. 85 que os servicos de contabilidade seriam organizados
de forma a permitir a andlise e interpretacdo dos resultados econdmicos da
Administragao Publica.

Visando a suprir a falta de regulamentacao do citado artigo, o Conselho
Federal de Contabilidade (CFC) editou em 2008 a cao de n° 1.133/08, que
aprovou a Norma Brasileira de Contabilidade (NBC T 16.6), criando a
Demonstracao do Resultado Econémico.

No tocante a estrutura da DRE, a citada norma contabil a estabelece como
sendo da seguinte forma: a) receita econdmica dos servicos prestados e dos bens
ou dos produtos fornecidos; b) custos e despesas identificados com a execucao da
acao publica; e ¢) o resultado econdmico apurado.

De forma mais especifica, dispoe o Manual de Demonstragoes Contabeis do
Setor Publico — MDCSP (atualizado pela Portaria da Secretaria do Tesouro
Nacional — STN n° 664/2010) sobre a estrutura da Demonstragao do Resultado
Economico:

<ENTE DA FEDERACAO >
DEMONSTRACAO DO RESULTADO ECONOMICO
EXERCICIO: PERIODO(MES): DATA EMISSAO: PAGINA

Exercicio | Exercicio

ESPECIFICACAO Atual Anterior

1. Receita econdmica dos servicos prestados e dos bens ou dos
produtos fornecidos

2. (-) Custos diretos identificados com execucao da acao publica

3. Margem Bruta

4. (-) Custos indiretos identificados com execucao da agcao publica

5. (=) Resultado Econémico Apurado

Quadro 1 - Estrutura da Demonstracao do Resultado Econémico
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
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Deve-se entender por receita econdmica o valor apurado a partir de
beneficios gerados a sociedade pela acdo publica, obtido por meio da
multiplicacao da quantidade de servicos Prestados, bens ou produtos fornecidos,
pelo custo de oportunidade (STN, 2010).

“Por sua vez, custo de oportunidade é o valor que seria desembolsado na
alternativa desprezada de menor valor entre aquelas consideradas possiveis para
aexecucao daacao publica” (SILVA, 2009, p. 348).

Segundo o mestre Eliseu Martins (2003, p. 51), em sua classica obra
Contabilidade de Custos:

“I...] os custos diretos e indiretos dizem respeito ao relacionamento
entre custo e o produto feito: os primeiros sao de facil, objetiva e
diretamente apropriaveis ao produto feito, e os indiretos precisam de
esquemas especiais de alocagao, tais como bases de rateio,
estimativas etc.”

Conceituada por Mota (2009, p. 627), a Demonstracio do Resultado
Econémico (DRE) “trata-se de um demonstrativo que emprega conceitos
econdmicos e que tem o objetivo final de mensurar e evidenciar o resultado
econdmico das operacoes (acdes e servicos) realizadas pelos entes pubicos”.

Com relagao ao resultado econdémico evidenciado, salienta Slomski (2001)
que, puma correta mensuracao daquele indicador em entidades publicas, é
necessario considerar que o cidadao representa o gerador das fontes de recursos
para manutencao da entidade, e esta, por sua vez, tem a missao de prestar
servicos voltados para o bem-estar social da coletividade.

Sobre a funcionalidade da DRE e seu nexo com a quantificacao do
desempenho governamental, destacam-se as palavras de Glauber Mota (2009, p.
627):

“Essa demonstracdo deve apontar quao eficiente ou ineficiente é uma
atividade ou um projeto em execucao, aponto de oferecer suporte de
dados econdmicos necessarios para o processo de identificacao da
melhor alocagao dos recursos publicos. A alocacao dos recursos de
modo eficiente, eficaz e, principalmente com economicidade requer
o complicado processo de escolha da melhor opcao, entre diversas
alternativas viaveis de execugao de umaagao”.

Para Slomski (2009), resultado economico é a diferenca entre receita
econOmica e a soma dos custos diretos/varidveis e indiretos identificaveis a




entidade publica que a produziu. Logo, o resultado econdémico evidencia a
eficiéncia da Administracao Publica no uso dos recursos pubicos, sendo valido
relembrar a relacao estreita existente entre aquele principio constitucional e o
desempenho das acoes de governo.

Diante do exposto, constata-se que o resultado econdmico evidenciado pela
DRE se reveste de papel singular no que tange a indicar o grau de desempenho
alcancado pela gestao publica, quanto as aces praticadas.

Dessa forma, confirma-se ser a Demonstracao do Resultado Econdémico
verdadeira ferramenta de apoio a tomada de decisao dos gestores publicos, o que
incorpora a tradicional Contabilidade Pdblica um viés gerencial, sendo preciso
advertir: para que a informacdo contdbil seja desejavel e util as pessoas
responsaveis pela administracio da entidade, esta deve ser obtida a custos
menores que os beneficios correspondentes (PADOVEZE, 2004).

4. Dificultadores existentes na efetivacao da dre

Apesar do grande potencial informativo da Demonstracao do Resultado
Econdmico para a tomada de decisdo no ambito governamental, como visto
alhures, é necessario que se faca mencao a alguns obstaculos existentes no
processo de implementacdo efetiva dessa peca contabil, relacionados a
mensuracao da receita econdmica e dos custos dos servicos e bens publicos.

De acordo com a Resolugcdao n° 1.133/98, a DRE deve ser elaborada
considerando sua interligacao com o sistema de custos, haja vista ser a variavel
custo imprescindivel ao calculo do resultado econémico.

Vale dizer, devem ser coletadas com a devida precisdao as informacoes
detalhadas acerca dos custos e despesas envolvidas no desenvolvimento dos
projetos e atividades de que se incumbe o Poder Piblico (MOTA, 2009).

Priorizando a fase de coleta de dados junto as unidades operacionais, ensina
Eliseu Martins (2003, p. 357) que “o sucesso de um sistema de informacoes
depende do pessoal que o alimenta e o faz funcionar”. Continua o autor
afirmando que, normalmente, o problema maior reside na qualificacao dos
agentes envolvidos nas fases iniciais do processamento (fase de coleta de dados).

Nesse sentido, pode-se concluir que os gestores publicos devem ser
treinados para informar ao sistema de custos dados fidedignos as operacoes
realizadas nas respectivas (e distintas) unidades gestoras, sob pena de se gerarem
informacoes deturpadas, na origem, acerca das acdes publicas sob custeio.

Com efeito, até o momento, tal sistema de custos (leia-se sistema
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informatizado) nao foi efetivamente implementado e posto em funcionamento
oficialmente, de maneira que tal entrave merece ser estudado com afinco pelas
autoridades competentes, para fins de concretizacdo do papel informativo da
DRE.

Nesse sentido, acredita o professor Lino Martins (2009) que, em termos
praticos, levara ainda algum tempo para a inclusao da referida demonstracao nas
prestacoes de contas dos gestores, a serem apresentadas aos 6rgaos institucionais
de controle (Poderes Legislativos e respectivos Tribunais de Contas).

No entanto, é preciso enfatizar o esforco envidado pela Secretaria do
Tesouro Nacional para a efetivacao oficial do sistema de custos. A titulo de
exemplo, cite-se a Portaria STN de n° 157, datada de 09 de marco de 2011, que
criou o Sistema de Custos no Governo Federal, no que diz respeito ao aspecto
organico (unidades componentes do sistema).

Todavia, o Sistema de Informagoes de Custos (SIC) — sob o aspecto de
plataforma informatizada — ainda esta em fase de ajustes e correcoes, como bem
destacado por Lino Martins em marco de 2011:

“O FMI no seu blog com texto intitulado “Brasil: Desafios na
Implantagao do Sistema de Custos no Governo Federal” descreve,
em seu atual estagio de desenvolvimento, os avancos do sistema de
custos do Governo Federal.

O texto aponta o SIC como parte da reforma da gestdo publica no
Brasil com énfase na mudanca do papel do setor pablico como
agente de uma gestao publica mais eficiente. O SIC permitird que
todos os gestores publicos tenham as informacdes financeiras
necessarias a producdo de informagoes de custo nas dimensoes
institucional (unidades administrativas) e programatica (por
programa de governo), porém com a flexibilidade para definir
centros de custos e atividades em um nivel mais detalhado de acordo
com as especificidades e necessidades de cada entidade”.

Com relagao a receita econdmica, vale, num primeiro momento, transcrever
sua conceituacao, de acordo com a Resolucdo CFC n° 1.133/98: “é o valor
apurado a partir de beneficios gerados a sociedade pela acao publica, obtido por
meio da multiplicacdo da quantidade de servigos prestados, bens ou produtos
fornecidos, pelo custo de oportunidade”.

Segundo ainda a citada Resolucao, o c usto de oportunidade “é o valor que
seria desembolsado na alternativa desprezada de menor valor entre aquelas

consideradas possiveis para a execucao da acao publica”.
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Diante da visualizada correlacdo — entre receita econdmica do Estado e
custo de oportunidade do cidadao -, fica facil perceber que a quantificacao da
receita econdmica tendera a ser realizada de forma intempestiva, posto que o
custo alternativo percebido pelo cliente do servico exige constante atualizacao
(por parte do Estado) a respeito dos precos dos respectivos servicos substitutos
oferecidos no mercado de ampla concorréncia.

“A Tempestividade diz respeito, em esséncia, ao fato de que as
informacdes e demonstragoes contdbeis, para serem (teis aos
usuarios, devem ser editadas em tempo hébil para que o tomador de
decisoes possa extrair o Maximo de utilidade da informagao para os
propdsitos a que se destina. De pouco adianta dispor de uma
Demonstracao de Resultados d uma Entidade, absolutamente
perfeita e extremamente detalhada, somente um ano aos a data do
termino do exercicio social que contempla” (IUDICIBUS, 2006, p.
85).

Logo, para que a informacao afeta a receita econdmica estatal seja fidedigna
aos fatos contabeis ocorridos, sera necessario que o Estado, provedor do servico
ou do bem publico, mentenha um poderoso banco de dados, cuja manutencao
provavelmente serd extremamente dispendiosa, capaz de fornecer o preco
(menor) dos respectivos bens ou servicos substitutos oferecidos pela iniciativa
privada.

Tal dificulade se acentua ao se levar em conta a dimensao continental do
Brasil, que certamente possui variacdes de precos significativas nos diversos
municipios. Integrar tais informacdes em nivel nacional serd indubitavelmente
um grande desafio a ser enfrentado pelo governo federal.

Diante de toda a argumentacao apresentada, infere-se que a DRE possui
importancia impar no processo de avaliacao do desempenho governamental,
mediante medicao do resultado econdmico, o qual necessita, entretanto, ter suas
variaveis integrativas (custo e receita econdmica) ajustadas em alguns pontos
especificos, sobretudo no que concerne a correta mensuracao das variaveis custo
ereceitaecondmica.

Consideracoes finais

A Ciéncia Contabil possui como funcdo apurar, levantar, evidenciar e
interpretar, entre outros indicadores, o resultado econdmico das entidades, com




o intuito de auxiliar o controle e a tomada de decisao por parte dos gestores,
conferindo, dessa forma, continuidade normal as atividades e objetivos de
quaisquer organizagoes, sejam elas publicas ou privadas.

Nesse contexto, o art. 85 da Lei 4.320/64 preceitua que a Contabilidade
Publica providenciara o registro e a evidenciacao do resultado econémico das
entidades e 6rgaos governamentais.

Visando a dar cumprimento a esse dispositivo legal, foi concebida pelo CFC
a Demonstracdo do Resultado Econdmico, ferramenta contabil cujo objetivo é
quantificar o resultado econdmico governamental, a partir do confronto entre a
receita econdmica e os custos relacionados a execucao das agoes do Poder
Publico.

Essa demonstracao veio auxiliar, mediante calculo do resultado econémico,
a tomada de decisao e o planejamento dos gestores publicos, visto que mede o
grau de desempenho das acoes praticadas, contribuindo para o atendimento dos
principios da economicidade e da eficiéncia administrativa.

Além das consideracdes relatadas, deve-se atentar para a existéncia de
dificultadores no processo de implementacao efetiva da Demonstracao do
Resultado Economico, obstaculos relacionados a maneira pela qual se
quantificara as duas variaveis diretamente relacionadas ao calculo do resultado
econdmico: areceita econdmica e os correspondentes custos.

E preciso que as autoridades competentes providenciem a elaboracao de um
sistema de custos integrado, mediante metodologia bem delineada junto as
unidades gestoras, de coleta de dados dos insumos, com o objetivo de conferir
maior fidedignidade ao indicador do desempenho governamental, vale dizer, ao
resultado econémico.

Dessa forma, a receita econdmica deve estar respaldada por precos atuais e
fidedignos aqueles praticados no mercado de servicos e bens privados, o que
evitara deturpacao na mensuracgao da eficiéncia administrativa.

Isso posto, propds-se que este estudo contribua para disseminar as vantagens
da Demonstracao do Resultado Econdmico no papel de ferramenta informadora
do desempenho publico, focando-se a atencao também para os obstaculos afetos
amensuracao adequada da receita econdmica e dos custos relacionados.

Quanto as limitagcdes encontradas na elaboracao deste trabalho, é valido
destacar a pouca bibliografia atinente ao tema, sobretudo quando se procura
abordar especificamente as funcionalidades gerenciais da DRE.

Apesar disso, considerou-se elucidado o questionamento levantado a
relevancia da Demonstracao do Resultado Econdmico enquanto ferramenta de
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medicao do grau de desempenho das agdes publicas, chegando-se a conclusao
de que realmente essa peca contabil auxilia na avaliacao dos atos administrativos
quanto a eficiéncia dos mesmos. Contudo, houve-se por bem apontar e
discriminar as dificuldades existentes no processo de efetivacao da DRE,
obstaculos relacionados a mensuracao da receita econdmica e dos custos
correspondentes a execugao dos programas e agoes governamentais.
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Resumo: A obrigacéo constitucional daqueles que gerem recursos publicos é
a de prestar contas aos 6rgaos de controle externo da execucao orcamentaria,
financeira, contabil, patrimonial e operacional. No caso dos administradores
publicos municipais cearenses (prefeitos, secretarios, presidentes das camaras e
gestores de fundos municipais), essa obrigacdo esta contida no art. 42 da Carta
Magna Cearense, que determina a remessa das prestacoes de contas mensais ao
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Cearda (TCM-CE), em meio
eletronico por meio do Sistema de Informagoes Municipais (SIM), até o dia 30 do
més subsequente ao da execucdao orcamentaria, dentro dos critérios
estabelecidos pela Corte de Contas, de acordo com os Manuais do SIM,
publicados na Rede Mundial de Computadores. A prestacao de contas mensal,
portanto, deve ser encaminhada tal e qual executada, de forma a garantir a
seguranca juridica das informacdes encaminhadas, uma vez que sao
disponibilizadas aos 6rgaos de controle social: Ministério Publico, Receita
Federal, Controladoria Geral da Uniao (CGU), dentre outros, ao cidadao comum,
requeridas no préprio TCM, além de serem disponibilizadas na internet, por meio
do Portal da Transparéncia. No entanto, grande é a quantidade de solicitacoes de
ajustes nas informacdes encaminhadas (inclusao, exclusdo, atualizacbdes de
campos de tabelas do SIM), repercutindo na andlise das contas encaminhadas,
objetivo do trabalho que se apresenta: demonstrar o reflexo dos “acertos” de
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registros contidos no Banco de Dados do SIM, na analise das prestacoes de contas
mensais, em meio informatizado, concluindo-se que as alteracoes de registros no
banco de dados do SIM trazem prejuizos a acao fiscalizadora do TCM-CE, além
do comprometimento da transparéncia das contas publicas.

Palavras-Chave: prestacao de contas; Sistema de Informacdes Municipais.
SIM; contas de governo; contas de gestao.

Introducao

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceard — TCM-CE, por
meio da Emenda Constitucional n®47/2001 (CEARA, 2001, on line), modificou o
art. 42 da Norma Maior do Estado, obrigando os prefeitos municipais, assim
Ccomo 0s que gerenciam recursos publicos, aencaminharem a Corte de Contas as
prestacbes de contas mensais, acerca da execucao contabil, financeira,
patrimonial e operacional, por meio de sistema eletronico: o Sistema de
Informagdes Municipais — SIM.

Art. 42. Os Prefeitos Municipais sao obrigados a enviarem as
respectivas Camaras e ao Tribunal de Contas dos Municipios, até o
dia 30 do més subsequiente, as prestacoes de contas mensais relativas
a aplicacao dos recursos recebidos e arrecadados por todas as
Unidades Gestoras da administragao municipal, mediante Sistema
Informatizado, e de acordo com os critérios estabelecidos pelo
Tribunal de Contas dos Municipios, e composta, ainda, dos
balancetes demonstrativos e da respectiva documentacao
comprobatéria das receitas e despesas e dos créditos adicionais.

§ 1° A. Os agentes responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos
da administracago Municipal Indireta, incluidas as Fundagoes e
Sociedades instituidas pelo poder ptblico, bem como os Presidentes
das Camaras Municipais, deverdo, também no prazo definido no
caput deste artigo, remeter prestacdo de contas mensais, de acordo
com os critérios estabelecido no mesmo dispositivo.

O Sistema de Informagdes Municipais (SIM), do Tribunal de contas dos
Municipios do Estado do Ceard, representa um grande avanco dos instrumentos
de controle externo quanto a analise, divulgacdo e transparéncia das contas
publicas municipais enviadas mensalmente ao TCM-CE.

As informagoes contidas nas prestagoes de contas mensais enviadas a Corte




de Contas estao representadas na forma de arquivos digitais. Estes arquivos
digitais ingressam na Corte de Contas por meio de midias proprias, disquetes
magnéticos e CD-ROM, podendo, a posteriore, serem entregues em pen-drives,
e-mails, ou até mesmo pela internet, e sao importados para o Banco de Dados do
Sistema.

A geréncia e o manuseio destas informagoes digitais sdo facilitados pelo
modo como estao armazenadas e aproveitando-se os recursos da Tecnologia de
Informacao (TI) existentes, para que se possam melhorar os procedimentos
operacionais e de fiscalizacao do TCM-CE e dar transparéncia a Administracao
Publica Municipal no Estado do Ceard, assim como dar supedaneo a elaboracao
dos relatorios relativos as prestacoes de contas de governo (aquelas em que o
TCM-CE emite pareceres prévios pela aprovacdo ou desaprovacao, a serem
julgadas pelas camaras municipais) e as prestacdes de contas de gestao (aquelas
em que o préprio TCM-CE emite voto pela regularidade, ou nao, das contas
apresentadas).

O SIM resultou dos esforcos da equipe de desenvolvimento de sistemas do
TCM, como o assessoramento do corpo técnico da entao Coordenacao de
Fiscalizacao (COFIS), hoje Diretoria de Fiscalizacao (DIRFI), e de outros setores
ligados as atividades de fiscalizacdo do Tribunal de Contas.

O SIM é um instrumento de controle externo que analisa, divulga e da
transparéncia as contas pablicas municipais. Trata-se de um padrao de dados que
possibilitam as Administracbes Municipais (Prefeituras, Camaras e Fundos
Municipais) enviarem mensalmente ao Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Ceara — TCM/CE, em meio eletronico, as informacoes referentes a
estrutura administrativa dos municipios, orcamento de receitas e despesas,
prestacoes de contas de prefeitura, secretarias, fundos e camara municipal e
informacoes Individualizadas sobre cadastro de pessoal, folhas de pagamento e
patrimoénio (bens méveis e imoveis).

O SIM, portanto, tornou-se um importante instrumento de transparéncia das
contas publicas municipais cearenses, dando maior agilidade, padronizacao e
celeridade na analise das contas publicas, e os registros contidos no Banco de
Dados do TCM-CE ja podem ser acessados, via internet, por meio do endereco
eletronico http://www.tcm.ce.gov.br/site/orientacoes/s131_municipios/,
desenvolvido em linguagem de programacao Hypertext Preprocessor (PHP ),
utilizando o framework Symfony e banco de dados MySql .

O portal tem codigo-aberto para que os especialistas da drea de cada 6rgao
possam lhe dar manutencéo e trabalhar em melhorias na transparéncia dos dados



das prestacoes de contas encaminhadas pela Administracao Publica Municipal
no Estado do Ceara.

No entanto, em pesquisa realizada no Sistema de Gerenciamento de
Processos (SGP), do TCM-CE, verificaram-se, somente no exercicio de 2010,
cerca de 2.900 (duas mil e novecentas) solicitacoes de acréscimos, exclusoes e
atualizacoes de campos das Tabelas do SIM, pertinentes aos exercicios de 2002
(30), 2003 (24), 2004 (64), 2005 (124), 2006 (129), 2007 (140) e exercicios de
2008, 2009 e 2010 (2300), nimero de solicitagdes que praticamente se repetiu
no exercicio seguinte (2011).

A partir desta situacao contextual, podemos indagar: qual o impacto dos
acréscimos, exclusoes e atualizacoes de registros contidos no Banco de Dados do
Sistema de Informacoes Municipais (SIM), no exame das prestacoes de contas
anuais (de gestao e de governo)? Como podemos visualizar os acréscimos,
exclusoes e atualizagbes por meio das abas contidas no executavel do SIM,
disponibilizados ao cliente interno da Corte (analistas e técnicos de controle
externo)?

O presente trabalho tem como objetivo especifico ser um guia de apoio, ao
usudrio interno do TCM-CE, aos jurisdicionados e a sociedade em geral, de forma
que os técnicos e analistas da Corte, assim como os agentes de controle social das
contas publicas municipais cearenses, visualizem as peculiaridades relativas aos
impactos decorrentes de acréscimos, exclusdes e atualizacbes de Tabelas
contidas no Sistema de Informacdes Municipais (SIM), pertinentes as prestacoes
de contas de governo e de gestao.

1. Desenvolvimento
1.1. Do Encaminhamento das Prestacoes de Contas Mensais por meio do
Sistema de Informac6es Municipais

A documentacao eletronica é enviada ao TCM em formato ASCII, que
representa em portugués o “Cédigo Padrao Americano para o Intercambio de
Informacdo”, que consiste em uma codificacao de caracteres de sete bits baseada
no alfaberto inglés, desenvolvida a partir de 1960, e se inicia, anualmente, com a
remessa das tabelas pertinentes ao orcamento para o exercicio.

Essas tabelas contém os dados da previsao da receita e fixacdo da despesa:
codigo das fungdes, subfuncoes, programas, subprogramas, projetos, atividades,
elementos de despesa, dentre outros, e os dados da previsao da receita e fixacao
da despesa: codigo das funcoes, subfuncdes, programas, subprogramas, projetos,



atividades, elementos de despesa, dentre outros, contidos nas Tabelas:
DE200101.0ORC — Despesas por Categoria Econémica; DO201101.0RC -
Dados do Orgcamento; EP2011.01.0RC - Elementos de Despesa por projetos e
atividades; PA201101.0RC — Orcamento de Despesas por Projetos e Atividades;
PG201101.0RC - Programas de Governo; e RE201101.0RC - Or¢camento de
Receitas por Categoria Econémica.

Em seguida, até o dia 30 de cada més, sao enviadas as tabelas pertinentes as
prestacdes de contas, contendo os dados da execugao orcamentéria:

1) Arquivos basicos: existem arquivos basicos que a Prefeitura Municipal
deve encaminhar para que os dados da Administracao Direita e Indireta
possam ser devidamente importados: CB201101.BAS — Contas Bancérias
do Municipio; GE201101.BAS - Gestores; OD201101.BAS -
Ordenadores de Despesas; OR201101.BAS — Orgaos; UG201101.BAS —
Unidades Gestoras; U0O201101.BAS - Unidades Orcamentarias; e
XC201101.BAS - Contras Extra-Orcamentarias.

Deve-se ressaltar que, enquanto os dados referentes as Tabelas .BAS nao
forem encaminhados pela Administracao Direta do Municipio, os arquivos da
Administracao Indireta (fundacdes, autarquias, sociedades de economia mista e
empresas publicas) nao poderao serimportados.

2) Tabelas de Balancetes: BR201101.BAL - Balancete de Receitas
Orcamentarias, BD201101.BAS — Balancete das Despesas Orcamentarias,
DX201101.BAS - Balancete das Despesas Extraorcamentarias e
RX201101.BAL - Balancete da Receita Extraorcamentaria;

3) Tabelas de agentes das folhas de pagamento: AF201101.CPF — Agentes
Publicos da Folha; AP201101.CPF - Agentes Puablicos Municipais;
CR201101.CPF - Concessao de Itens Remuneratorios da Folha;
DS201101.CPF — Desligamento de Agentes Publicos; ER201101.CPF —
Extincao de itens remuneratorios; FP201101.CPF - Folhas de Pagamento;
IR201101.CPF — fens Remuneratérios; RA201101.CPF — Reingresso de
Agentes Publicos; e SR201101.CPF — SUSPENSAO DE ltens
Remuneratorios a Agentes Publicos.

4) Tabelas de receitas: AT201101.DCR - Anulacoes de taldes de receitas



orcamentarias; AX201101.DCR - Anulacbes de taloes de receita
extraorcamentarias; TR201101.DCR - Taloes de Receitas Orcamentarias;
eTX201101.DCR - Tal6es de Receitas extra-orcamentarias;

5) Tabelas de despesas: AE201101.DCD - Anulacao de Empenhos;
CP201101.DCD - Cheques das Notas de Pagamento; DP201101.DCD -
Deducdes de Notas de Pagamento; EF201101.DCD - Estornos e
Transferéncias Voluntarias; EG201101.DCD - Estorno de Pagamentos;
EL201101.DCD - Estornos de Liquidacao; 1IF201101.DCD - ltens das
Notas Fiscais; LQ201101.DCD - Liquidacdes; NE201101.DCD - Notas de
Empenho; NF201101.DCD - Notas Fiscais; NP201101.DCD - Notas de
Pagamento; PF201101.DCD - Notas de Pagamento das Folhas;
RP201101.DCD - Origens de Recursos para Empenhos; XD201101.DCD
— Despesas Extraorcamentarias; e XE201101.DCD - Extornos de despesas
extraorcamentarias.

6) Tabelas de Licitacao: CL201101.LCO - Comissoes de Licitacao;
C0O201101.LCO - Contratos; CT201101.LCO - Contratados;
DL201101.LCO - Dotacgdes utilizadas para a Aquisicao de Bens e Servicos;
LI201101.LCO - Processos Administrativos para a Aquisicao de Bens e
Servicos; MC201101.LCO - Membros das Comissoes de Licitacao;
PE201101.LCO - Publicagbes dos Processos Administrativos para a
Aquisicao de Bens e Servicos; TL201101.LCO - Itens que compdem 0s
bens e servicos;

7) Outras Tabelas: DA201101.0UT - Diarias; TF201101.0UT -
Transferencias Federais e Estaduais; e VI201101.0UT - Variacoes
Independentes da Execugdao Orcamentdria.

8) Tabela de Obras: 0S201101.0SE — Obras Municipais ou Servigcos de
Engenharia.

A seguir exemplificaremos como a documentacao eletronica é enviada e
como podemos distinguir os campos contidos nas Tabelas. No caso em questao,
trata-se do encaminhamento da Tabela GE201101.BAS — Tabela de Gestores.
Essa Tabela, segundo o Manual do SIM — 2011, é composta por 16 (dezesseis)
campos, aseguir elencados:



e Campo 1. Tipo de documento. Campo caractere com 03 posicoes;

e Campo 2. Cédigo do Municipio. Campo com 03 posicoes de acordo com a
Tabela de Municipios constante no item 5.7.1 do Manual;

* Campo 3. Exercicio do orcamento. Campo nlimerico com 6 posicoes,
Utilizar o mesmo valorempregado na Tabela de Orgaos;

e Campo 4. Codigo da Unidade Gestora. Campo num “perico dom até 02
posicoes;

 Campo 5. Codigo do Orgao. Campo caractere com 2 posicoes;

* Campo 6. Cédigo da Unidade Orgamentaria. Campo cacractere com até 4
posicoes;

* Campo 7. Nimero do CPF do Gestor. Campo numérico com 11 posicoes;

* Campo 8.Forma de Ingresso no servico publico municipal. Campo
caractere com 1 posicao: C para cargo efetivo, M para admissao em
emprego publico, N para nomeacido de cargo comissionado, T para
contratacdo por tempo determinado, R para regime especial, D para
contratacdo temporaria, G para estagio ou bolsa, E para eleicao, P para
beneficiario de pensdao, V para convénio e S para cargo politico
administrativo.

* Camp9. Tipo de relacdo com o servico publico. Campo caractere com 1
posicdo: J para cargo efetivo, M para admissao em emprego publico, E para
nomeacao de cargo comissionado, L para cargo eletivo, F para estagiario ou
bolsista, H para prestacao de servigcos, | para regime especial, P para
pensionista, V para conveniado e S para cargo politico administrativo.

* Campo 10. Numero do expediente de nomeacao ou posse. Campo
caractere com até 10 posi¢oes. 1998020123.

* Campo 11. Data de inicio da Gestao: Campo numérico com 8 posicoes.
19980123;

* Campo 12. Data de referencia da documentagdo. Campo numérico com 6
posicoes, descrevendo ano e més dadocumentacao. 199801.

* Campo 13. Nome do Gestor. Campo caractere com até 40 posigoes. “José
MariaJoao”.

* Campo 14. Data de fim da gestao. Campo numérico com 8 posicoes.
“19980123";

e Campo 15. cédigo dotipo de cargo. Campo caractere com 2
posicoes. Informar conforme item 6.4.2 do Manual; e

* Campo 16. Ordenador da despesa. Campo numérico com 1 posicao.
Preencher com 0 “se o gestor nao for operador” ou 1 “se o gestor for



TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

ordenador”.

A seguir exemplifica-se 0 encaminhamento da Tabela GE201001.BAS, DO
Municipio n. °© 100 (Maranguape):
“101","100",201000,10,"10","01","41401247334","C","J","139",20100101,201001,"ADRIANO  TEIXEIRA
XAVIER",0,"06",1
"101","100",201000,03,"03","01","29828678349","N" "E","2539/2009",20100101,201001,"JOSE HENRIQUE PINTO
LIMA",0,"03",1
"101","100",201000,08,"08","01","01351990349","N","E","2541/2009",20100101,201001,"FRANCISCO DE ASSIS
MENEZES",0,"05",1
"101","100",201000,09,"09","01","01511785349","N","E","2542/2009",20100101,201001,"MARIANO ARAUJO
FREITAS",0,"11",1
"101","100",201000,06,"06","01","53239911353","N","E","2546/2009",20100101,201001,"LORENA SOARES
REBOUCAS",0,"03",1
"101","100",201000,07,"07","01","38476797320","E","L","2776/2009",20100101,201001,"AFONSO CORDEIRO
TORQUATO",0,"03"1
"101","100",201000,04,"04","01","23407980353","N","E","2692/2009",20100101,201001,"ANTONIO  GILVAN
SILVA PAIVA",0,"03",1
"101","100",201000,02,"02","01","09307508372","N","E","2690/2009",20100101,201001,"FRANCISCO EDUARDO
GURGEL",0,"03",1
"101","100",201000,05,"05","01","28452771304","S","S","2691/2009",20100101,201001,"SANDRA
MENDESLIMA",0,"03",1

Esse é o formato ASCII a que nos referimos no inicio desta secao.
1.2. Do relatorio de frequéncia do envio dos dados

No Sistema de Informacdes Municipais (SIM) o médulo Frequéncia registra
todas as tentativas de importacao (entrega) da midia contendo os dados
encaminhados pelo Administrador Publico Municipal, Prefeito, Presidente da
Camara ou Gestor de Unidade Orcamentaria, a partir da entrega dos arquivos de
orcamento do Executivo Municipal junto ao setor de recepcao dos disquetes (ou
outra midia) do SIM, atualmente vinculado ao Setor de Protocolo, no sentido de
importacdo dos dados, e segundo critérios estabelecidos pelo Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado do Ceara — TCM-CE, em conformidade com o artigo 42,
e seus incisos, da Constituicao Estadual do Ceara.

O encaminhamento das prestacoes de contas mensais, ao ingressar na Corte
de Contas, pode assumir os seguintes status: importacdo, rejeicao prévia, erro de
estrutura ou erro de relacionamento:

1. Importacgao: situacdo normal do encaminhamento das prestacoes de
contas, dentro dos critérios estabelecidos pelo TCM-CE, de acordo com o Manual
do SIM aprovado para o exercicio;




2. Rejeicao prévia: quando os dados contidos na midia sequer permitem a
leitura pelos computares da recepcao do SIM nesta Corte, o que pode ocorrer por
erros de gravacao, desmagnetizacao de dados, midia vazia, dentre outras razoes,
mas de responsabilidade do Gestor Municipal;

3. Aguardando Prefeitura: quando os dados enviados pela Camara
Municipal estdo pendentes de verificacdo do Orgcamento a ser enviado pela
Prefeitura Municipal: nesses casos, quando a Prefeitura Municipal ingressa com
os dados do orcamento, estando os arquivos da Camara Municipal de acordo
com os critérios do TCM, ocorre a importacao da midia, e, quando, a qualquer
momento posterior, a Prefeitura ingressar com os dados do orcamento, considera-
se no Relatério de Frequéncia a data efetiva de entrega da Camara Municipal;
caso contrario, e, em havendo outros erros nos dados contidos na midia, a
Camara Municipal devera corrigi-los e reenviar a midia ao TCM, mas com a nova
data de entrega. Esse status, atualmente, nao é aplicavel;

4. Erro de Estrutura, quando os dados enviados pela Prefeitura Municipal
e suas Unidades Gestoras e Camara Municipal contém dados que nao estao de
acordo com a estrutura determinada no Manual do SIM.

Exemplifica-se: de acordo com o Manual do SIM, a Tabela GE201001.BAS,
relativa a Tabela de Gestores para o exercicio de 2010, o Campo 3 (Exercicio do
orcamento) deve ser preenchido de forma ndimerica com 6 posicoes, utilizando-
se 0 mesmo valor empregado na Tabela OR199801.BAS — Tabela de Orgaos.
Nessa Tabela, o campo 3, pertinente ao exercicio, deve ser preenchido com 6
posicoes, indicando as 4 primeiras posicdes o exercicio do orcamento, e as 2
posicoes seguintes devem conter 00. Desta forma , para o exercicio de 2010, esse
campo é preenchido no seguinte formato “201000”, o mesmo valendo para o
formato requerido no campo 3 da Tabela GE201001.BAS. Esse Campo, caso
preenchido, por exemplo, com o numeral “201001”, deve ocorrer “ERRO DE
ESTRUTURA”.

5. Erro de Relacionamento, quando for constatada incoeréncia entre
informagoes comuns a mais de um arquivo, demonstrando incompatibilidade
com as definicoes do Sistema de Informacoes Municipais (SIM), fato este que
impede o recebimento dos dados por parte do TCM.

1.3. Do acréscimo, exclusao e atualizacao de campos dos registros
contidos no Banco de Dados do Sistema de Informacoes Municipais

O procedimento para o envio da documentacao eletronica, por meio do
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Sistema de Informacdes Municipais (SIM) e das atualizacdes e acertos de arquivos
e registros, estd contido no Item 4.7 do Manual, a seguir detalhado:

De acordo com o item 4.7.1.1, quatro sdo os grupos distintos de tipos de
envio de arquivos: 1) alteracdo ao orcamento; 2) encaminhamento mensal; 3)
atualizacao de dados; e 4) motivos especificos.

1.3.1 Alteracoes estruturais do orcamento

As tabelas relativas ao orcamento dos municipios do Estado do Ceara:
DE200101.ORC — Despesas por Categoria Econémica; DO201101.ORC -
Dados do Orcamento; EP2011.01.0ORC - Elementos de Despesa por projetos e
atividades; PA201101.0ORC - Orcamento de Despesas por Projetos e Atividades;
PG201101.0ORC - Programas de Governo; e RE201101.ORC - Orcamento de
Receitas por Categoria Econdmica, ndo possuem campos que possam ser feitas
atualizagoes.

Nesse sentido, para que sejam feitas alteracdes nessas tabelas, é necessario
que o administrador solicite a exclusao da tabela “errada” e o acréscimo da tabela
“correta”, naformadosincisos4.7.2.2.2 e4.7.2.2.3 do Manual do SIM.

1.3.2 Encaminhamento Mensal

Referem-se as prestacbes de contas que devem ser encaminhadas
mensalmente ao TCM-CE e importadas pelo Setor de Protocolo, dentro dos
critérios estabelecidos pela Corte de Contas.

1.3.3 Alteracoes de Dados

O procedimento para as alteragdes de dados do SIM estao contidas no inciso
4.7.2 do Manual do SIM (alteragoes de campos e acréscimos e exclusoes de
registros).

1.3.4 Motivos Especificos

Os arquivos relativos a motivos especificos sdo aqueles que deverao ser
encaminhados ao TCM-CE somente nos meses em que certos fatos ocorrem,
dependendo das atividades desenvolvidas de cada administracao municipal.

O procedimento para as alteragcoes de dados do SIM estao contidas no inciso
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4.7.2 do Manual do SIM (alteracoes de campos e acréscimos e exclusoes de
registros); um exemplo tipico desta alteracdo ocorre quando o Prefeito Municipal
falece, e assume o vice-prefeito. Nesse caso, no més da ocorréncia do fato, deve o
novo administrador providenciar a alteracio do Campo 15 da Tabela
0OD199801.BAS — Ordenadores de Despesas, informando a data de fim da gestao
do prefeito falecido e a data de inicio da gestdo do novo prefeito empossado.

O mesmo procedimento deve ser implementado na Tabela GE199801.BAS
— Gesdtores, em relacao aos campos 11 e 14 de ambos os gestores (anterior e
atual).

1.4 Dos impactos relativos aos acréscimos, exclusoes e atualizacoes de
campos dos registros contidos no Banco de Dados do Sistema de Informacoes
Municipais

Cada alteracao de registros no Banco de Dados do Sistema de Informagoes
Municipais (SIM), como acréscimos, exclusdes ou alteracbes de campos
especificos, com reflexo nos procedimentos relativos as prestacoes de contas,
quer seja de Governo, quer seja de Gestdo, provoca determinados impactos,
conforme se podera demonstrar no Quadro, a seguir:

TABELA

PRESTACAO DE CONTAS
DE GOVERNO

PRESTACAO DE CONTAS
DE GESTAO

CB199801.BAS
GE199801.BAS
OD199801.BAS
OR199801.BAS
UG199801.BAS
UO199801.BAS
XC199801.BAS

Nao tem reflexos diretos, uma vez que a
responsabilidade da remessa das Prestagdes
de Contas de Governo é do Prefeito
Municipal que encerrar o exercicio, que
deverd ser informado na Tabela
GE199801.BAS.

7.0 — Execugao extraorcamentaria, uma vez
alteradas as tabelas
XC199801.BAS.Subitem 07.03 —
Demonstrativo das obrigagoes contraidas
no exercicio (disponibilidade financeira).
8.0 — Da Anadlise dos Balangos: Subitem
08.02.03 — Do Balanco Financeiro Anexo
Xl

Tem reflexos diretos nos
Relatorios de Contas de
Gestao (especificamente),
podendo alterar o periodo
(data de inicio e fim de
gestao), o nome do gestor,
codigo do tipo de cargo,
bem como o nome do
ordenador de despesa,
campos contidos na Tabela
GE199801.BAS (gestores),
e saldo ou valor de
abertura da Conta
Corrente, contidos na
Tabela CB199801.BAS.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

TABELA

PRESTACAO DE CONTAS
DE GOVERNO

PRESTACAO DE CONTAS
DE GESTAO

DE199801.0RC
EP199801.0ORC
PA199801.0RC
PG199801.0RC
RE199801.0RC

5.0 - Da Gestao Fiscal - relativos a Dotagao
Atualizada.

6.0 - Da Execucao Orcamentaria: Subitem
06.01 — Das Receitas Or¢camentarias
(consolidadas); Subitem 06.03 — Da Receita
Tributaria; Subitem 06.06 — Da Despesa
Publica (despesa por fungdes de governo,
despesa por categoria econdmica.

7.0 - Da Execucao Extraorcamentaria:
Subitem 07.04 — Do Duodécimo.

8.0 — Das Demonstragoes Contabeis:
Subitem 08.02 — Da Andlise dos
Balan¢os.08.02.01. Do Balanco
Orgamentario — Anexo XII.

4.0 — Das Gestoes
Administrativa,
Orgamentéria e Financeira.
Subitem 04.01 — Despesa
Orgamentaria Fixada
Atualizada.

BR199801.BAL
BD199801.BAL
RX199801.BAL
DX199801.BAL

6.0 - Da Execugao Orgcamentdria: Subitem
06.01 — Das Receitas Orgcamentarias
(consolidadas); Subitem 06.02 — Da Receita
Corrente Liquida; Subitem 06.03 - Da
Receita Tributaria; Subitem 06.06 — Da
Despesa Publica (despesa por fungoes de
governo, despesa por categoria econdomica.

4.0 — Das Gestoes
Administrativa,
Orcamentaria e Financeira.
Subitem 04.01 — Despesa
Orgamentaria Fixada
Atualizada; 04.02 —
Despesa Orcamentaria
Empenhada; 04.03 —
Despesa Orcamentéria
Paga; 04.04 — Despesa
Orcamentdria a Pagar.
15.0 - Do Saldo Financeiro
16.0 — Da andlise dos
balancos orcamentario,
financeiro, patrimonial e
demonstracdo das
variacdes patrimioniais.
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TABELA

PRESTACAO DE CONTAS
DE GOVERNO

PRESTACAO DE CONTAS
DE GESTAO

TR199801.DCR
AT199801.DCR
TX199901.DCR
AX199801.DCR

6.0 - Da Execugao Orgcamentdria: Subitem
06.01 — Das Receitas Orgcamentarias
(consolidadas); Subitem 06.02 — Da Receita
Corrente Liquida; Subitem 06.03 - Da
Receita Tributaria.

7.0 - Da Execucao Extraorcamentaria:
Subitem 07.01.01 — do Instituto Nacional
do Seguro Social; 07.04 — Do Duodécimo;
7.01.02 — Dos valores a serem
compensados pelos Poderes Executivo e
Legislativo junto a Seguridade Social; 07.02
— Dos Restos a Pagar; 07.03 — Do
Demonstrativo das Obrigacdes de despesas
contraidas no exercicio.

4.0 — Das Gestoes
Administrativa,
Orcamentdria e Financeira.
Subitem 04.01 — Despesa
Orgamentaria Fixada
Atualizada; 04.02 —
Despesa Orcamentaria
Empenhada; 04.03 -
Despesa Orcamentdria
Paga; 04.04 — Despesa
Orcamentdria a Pagar.
15.0 - Do Saldo Financeiro
16.0 — Da analise dos
balangos orcamentario,
financeiro, patrimonial e
demonstracdo das
variacdes patrimoniais.

LI1199801.LCO
PE199801.LCO
CL199801.LCO
MC199801.LCO
LT199801.LCO
TL199801.LCO
DL199801.LCO
CO199801.LCO
CT199801.LCO

Nao tem reflexos diretos, uma vez que O
Relatério de Contas de Governo nao faz
nenhuma mensal a procedimentos
licitatorios e contratados.

6.0 — Da Licitacoes.
Obs: Existem casos em que
o Processo licitatorio foi
encaminhado através do
SIM e a omissdo esta nos
campos 24, 25 e 26 da
Tabela NE199801.DCD,
razao pela qual devera
estar constando do
Relatorio da PCS.

7.0 — Dos Contratos.
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TABELA

PRESTACAO DE CONTAS
DE GOVERNO

PRESTACAO DE CONTAS
DE GESTAO

NE199801.DCD
LQ199801.DCD
NF199801.DCD
IF199801.DCD
NP199801.DCD
PF199801.DCD
CP199801.DCD
AE199801.DCD
EF199801.DCD
RP199801.DCD
DP199801.DCD
EL199801.DCD
EG199801.DCD
XD199801.DCD
XE199801.DCD

6.0 - Da Execugao Orgcamentaria: Despesa
por Fungao; Despesa por Categoria
Econémica; 06.06.01 — Despesas com a
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino;
06.06.02 — Despesas efetuadas com as
acoes de Salde.06.06.03 — Das Obrigacoes
Patronais dos Poderes Executivo e
Legislativo.

7.0 - Da Execucao Extraorcamentaria:
Subitem 07.01.01 — do Instituto Nacional
do Seguro Social; 07.04 — Do Duodécimo;
7.01.02 — Dos valores a serem
compensados pelos Poderes Executivo e
Legislativo junto a Seguridade Social; 07.02
— Dos Restos a Pagar; 07.03 — Do
Demonstrativo das Obrigacdes de despesas
contraidas no exercicio.

4.0 — Das Gestoes
Administrativa,
Orcamentdria e Financeira.
Subitem 04.02 - Despesa
Orgamentaria Empenhada;
04.03 — Despesa
Orgamentaria Paga; 04.04
— Despesa Orcamentdria a
Pagar.

6.0 — Das Licitagdes. 6.1 —
Da locacao de Veiculos.
6.2 — Assessoria Juridica.
7.0 — Dos Contratos.

11.0 — Das Notas Fiscais
12.0 — Das Notas de
Empenho Pagas e Nao
Liquidadas

15.0 - Do Saldo Financeiro
16.0 — Da analise dos
balancos orcamentario,
financeiro, patrimonial e
demonstracao das
variagdes patrimoniais.

CA199801.CRD
FA199801.CRD
RT199801.CRD
DT199801.CRD

4.0 - Dos Créditos Adicionais.

6.0 - Da Execugao Orcamentaria: Despesa
por Funcao; Despesa por Categoria
Econdmica.

07.04 — do Duodécimo.

8.0 — Da Anadlise dos Balangos: Subitem
08.02.01 — Do Balango Or¢amentdrio —
Anexo XII.

4.1 — Despesa
Orcamentéria Fixada
Atualizada

16.0 — Da analise dos
balancos orcamentario,
financeiro, patrimonial e
demonstracao das
variagoes patrimoniais.

CF199801.0UT
DA199801.0UT
VI198801.0UT

6.0 - Da Execugao Orcamentaria: 06.06.01
— Despesas com a Manutencgao e
Desenvolvimento do Ensino (Convénios);
06.06.02 — Despesas efetuadas com as
acoes de Saude (Convénios).

8.0 — Das Demonstragoes Contabeis:
Subitem 08.02.05 — Demonstracao das
Variacoes Patrimoniais — Anexo XV

8.0 — Despesas com
Didrias.

16.0 — Da analise dos
balancos orcamentario,
financeiro, patrimonial e
demonstracao das
variagoes patrimoniais.

0S199801.0SE

Nao tem reflexos.

Relatorios de engenharia.
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PRESTACAO DE CONTAS PRESTACAO DE CONTAS

TABELA DE GOVERNO DE GESTAO

AP199801.CPF
DS199801.CPF
RA199801.CPF
IR199801.CPF
ER199801.CPF Nao tem reflexos.
CR199801.CPF
SR199801.CPF
FP199801.CPF
AF199801.CPF

1.2 — Da Administracao da
Unidade Gestora

16 — Andlise do Balango
BP199801.PAT 08.02.04 — Balanco Patrimonial — Anexo Patrimonial e
BO199801.PAT XV Demonstracdo das
Variagoes Patrimoniais.

Consideracoes finais

Conforme pudemos observar, de acordo com o art. 42 da Constituicao
Estadual Cearense, o prefeito municipal, o presidente da camara e os diretores de
fundos especiais (administracao direta) e todos os dirigentes das administracoes
indiretas (autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e
fundagdes) devem encaminhar, mensalmente, as suas prestacdes de contas ao
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara, CORRETAMENTE, em
meio eletrénico, por meio do Sistema de Informagcdes Municipais (SIM), dentro
dos critérios estabelecidos pela Corte de Contas (constantes dos manuais
publicados anualmente pelo TCM-CE).

Entretanto, em detrimento das determinacdes do TCM-CE, um percentual
elevadissimo da Administracao Publica Municipal Cearense tem se utilizado do
recurso de acrescentar, excluir ou alterar registros encaminhados a Corte de
Contas, registros esses contidos no Banco de Dados do Sistema de Informacoes.

Essas alteracbes ndo garantem a seguranca juridica das informacodes, que
deveriam ter sido encaminhadas tal e qual foram executadas, e tém reflexos na
analise das prestacoes de contas encaminhadas anualmente ao Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado do Ceara: Prestacao de Contas de Governo
(aquela em que o TCM-CE emite parecer prévio) e Prestacdo de Contas de Gestao
(aquelaem que o TCM-CE julga).

Entretanto, o Corpo Técnico da Diretoria de Fiscalizagcao (DIRFI), do Tribunal
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de Contas dos Municipios do Estado do Cearda, ainda nao dispunha de uma
ferramenta de consulta para verificar o reflexo que cada alteracio realizada
poderia ter nas PCG “s e PCS “s, razdo pela qual se apresentou o trabalho que ora
se encerra, procurando demonstrar o prejuizo que os “acertos” das informacoes
contidas no Sistema de Informacoes Municipais (SIM) trazem na apresentacao das
prestacdes de contas mensais, em meio informatizado, prejudicando a acao
fiscalizadora do TCM-CE, além de comprometer a transparéncia das contas
publicas.
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Resumo: O estudo parte de uma andlise do jusnaturalismo na ldade Moderna
e de seu esforco no sentido de oferecer uma fundamentacao racional (e nao mais
transcendental) para a existéncia dos direitos naturais do homem. Em seguida,
passa-se a uma reavaliacao dos pilares da teoria contratualista que ressurgiu
vigorosamente nas teses iluministas daquele periodo, notadamente no
pensamento de Rousseau. Nesse sentido, revisitam-se os inovadores conceitos de
soberania popular e vontade geral, para, ato continuo, confronta-los com a critica
impiedosa e sugerir o verdadeiro objetivo intentado pelo filésofo genebrés em
seu texto. Ao final, conclui-se pela influéncia salutar da obra rousseauniana no
florescer da Revolugao Francesa, de 1789, e pela persisténcia e atualidade dos
seus principios que, se bem contextualizados, podem auxiliar no processo de
aprimoramento do modelo de democracia representativa presente nas nacoes
mais influentes do mundo contemporaneo.

Palavras-chave: direito natural; idade moderna; contratualismo; Rousseau;
vontade geral.

Breve Intréito

Sem duvida alguma, o periodo conhecido como Idade Moderna é um dos
gue mais provocam a curiosidade dos estudiosos e pesquisadores, dada a riqueza
de acontecimentos que marcaram a sua passagem e a ebulicio de ideias
inovadoras e revolucionarias que viriam a influenciar definitivamente o modo de
organizacao politica e social das nagoes.

Nao ha como falar dessa época fecunda sem lembrar de pensadores como
Voltaire, Hobbes, Locke, Adam Smith, Montesquieu e Rousseau, os quais
propuseram valiosas reflexdes acerca dos mais diversos temas, de ordem



filosofica, social, politica, moral ou mesmo religiosa. As ideias propagadas por
esses filésofos iriam compor um movimento conhecido como “lluminismo”, que
faria ruir as estruturas das monarquias absolutistas europeias.

Foi na obra desses pensadores que se comecou a contestar e a denunciar os
malsinados privilégios do clero, da nobreza e do proprio soberano, bem como o
desrespeito perpetrado pelo Estado Absolutista aos direitos individuais de cada
cidadao.

Reinavam a inseguranca, a auséncia de liberdade plena, a desigualdade
social, as péssimas condigcoes de trabalho, a exploracdo e os desmandos dos
poderosos, os impostos abusivos e confiscatérios que enforcavam a classe
burguesa emergente, a marginalizacao do povo do processo politico, a
elaboracéo e aprovacao de leis incompativeis com a vontade popular etc. Urgia
uma mudanca significativa na estrutura do Estado.

Nesse contexto de crise, as ideias iluministas passam a ganhar adeptos e vao
encorajando as multidoes a lutar por mudancas. O resultado disso, como se sabe,
¢ a eclosao da Revolucao Francesa, que comeca com a queda da Bastilha, em 14
de julho de 1789, e termina com o golpe de Estado de 18 de Brumario, em 9 de
novembro de 1799, levando Napoleido Bonaparte ao poder. Também em 1789
foi elaborada a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, documento
extremamente relevante para o fortalecimento e a consolidacio da tese da
protecao universal dos direitos fundamentais do homem.

Foi precisamente com o intuito de propor uma reflexao sobre o alcance das
ideias politicas, sociais e juridicas propagadas nesse periodo que se decidiu
escrever o presente artigo.

Buscou-se, entdo, delimitar o tema a partir de um recorte metodologico que
permitisse um maior aprofundamento do objeto a ser estudado. Decidiu-se
enfocar a evolugao da teoria jusnaturalista na Idade Moderna a luz da filosofia do
contrato social proposto na obra de Jean-Jacques Rousseau, o maior expoente do
pensamento iluminista daquele tempo.

Para tanto, parte o estudo do exame do notavel progresso conceitual sofrido
pelo jusnaturalismo moderno, que abandonou sua fundamentacdo de base
transcendental para alcancar uma justificativa pautada na razao humana, na ideia
do homem como fim em si mesmo, como promovedor, garantidor e destinatario
dedireitos.

Em seguida, faz-se uma abordagem sobre as varias concepgoes de “estado de
natureza” e sobre os diversos modelos de contratualismo propostos naquele
periodo, como forma de permitir que o homem desfrutasse de seus direitos



naturais mesmo vivendo sob as regras de uma sociedade civilizada.

Depois, centra-se o estudo na contribuicao dada pela obra de Rousseau a
todo esse emaranhado de ideias contestadoras que culminariam com a
Revolucdao Francesa, principalmente na construcao firme do conceito de
soberania popular e vontade geral, este Gltimo de carater bem intrigante e
original.

Na sequéncia, sdao colocadas e discutidas algumas criticas feitas ao
pensamento de Rousseau para, ao final, concluir-se com o legado que o mestre de
Genebra deixou para a posteridade, inclusive tratando de elementos que, se bem
estudados e contextualizados, podem ajudar sobremaneira a aperfeicoar e a dar
mais legitimidade a diversos modelos de democracia vigente, inclusive a
brasileira.

1. O Direito Natural na Idade Moderna

Primeiramente, cumpre fazer uma breve incursao no periodo conhecido
como ldade Moderna, a fim de relembrar como o Direito Natural reformulou suas
bases substanciais naquele momento histérico e, a partir de entao, ofereceu ao
mundo os contornos mais préximos do que se entende hoje por direitos
fundamentais do homem.

A transicao da Idade Média para a Idade Moderna comeca a ser delineada
com a passagem do feudalismo para o capitalismo. Os historiadores demarcam a
Idade Moderna tendo como inicio a tomada de Constantinopla pelos turcos
otomanos (em 29 de maio de 1453) e como término a Revolugao Francesa (em 14
dejulhode 1789).

A caracteristica principal desse periodo, pelo menos no tocante a filosofia,
diz respeito a busca pela explicagcao dos fendmenos sociais e politicos nao mais
por um prisma transcendental, porém por um angulo eminentemente racional
segundo exigéncias humanas.

Assim também os conceitos de Estado e de Direito passam a buscar
legitimacao num ideal de justica com fundamento na razao humana, de maneira
inamovivel.

O homem passa a se colocar no centro do universo e a querer ter ingeréncia
sobre o seu préprio destino, encontrando na razao um caminho libertador, que o
levard a construcao, por si mesmo, da regra de sua conduta, a partir do
questionamento acerca da estrutura do Estado e da legitimidade deste para impor
deveres e obrigacoes aos suditos.
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Essa inquietacdo evidencia-se logo nas primeiras linhas do Contrato Social',
deJean-Jacques Rousseau, quando este observa que:

O homem nasceu livre, mas em toda a parte esta a ferros. Este
julga-se senhor dos outros e é mais escravo do que eles. Como se
deu essa transformacao? Ignoro-o. O que pode torna-la legitima?
Penso que sei responder a esta pergunta.

E, assim, essa irresignacao acerca da paradoxal liberdade do homem, que
nao obstante nascesse livre, apresentava-se sempre acorrentado pelo Estado, vai
mudando o enfoque do plano transcendental e trazendo a discussdao para o
terreno da autoconsciéncia do individuo, do seu pensar e agir.

E nesse contexto que surge, no campo juridico, uma escola de pensadores
que passa a tratar o homem como fim absoluto do Estado, pondo-se, em primeiro
plano, o “individuo”, com o seu poder de agir, seus problemas e suas
necessidades, para s6 depois se por a “lei”, produto do ente politico abstrato’.
Surgiam os pilares para o entendimento do Direito sob o aspecto teleolégico
individualista do jusnaturalismo que se reformulava naquela época, baseado em
direitos oriundos do préprio “estado de natureza” do homem, anteriores a
qualquer lei e fundamentados unicamente narazao.

Descreve esse periodo com precisao Paulo Bonavides’:

Desponta ai a idade do jusnaturalismo racional, de direcao
filoséfica individualista, apoiado em teorias contratuais, que
haviam de incendiar os animos com a revolugao do século XVIII,
dinamitando na ordem pratica a estrutura politica e social da
feudalidade decadente.

Para dar corpo a esse pensamento, foi preciso retomar a ideia da existéncia
de um instrumento que desse aos individuos o poder de pactuar as regras
delimitadoras de suas condutas em sociedade. Logo ressurge a figura do Contrato,
desta feita aditivada pela pulsante ideologia liberal que precederia a Revolucao
Francesa, o que causaria grande reviravolta na ordem politica até entao
dominante e terminaria por influenciar sobremaneira a Ciéncia do Direito.

1ROUSSEAU, Jean-Jacques. Contrato Social. Tradugao de Mério Franco de Sousa. Lisboa: Editorial Presenga, 1973, p. 10.
2 Cf. REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 20 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 645/646.
3 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 121.
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A esse respeito, Miguel Reale® pontua com peculiar clareza:

Da ideia do individuo em estado de natureza, sem leis, sem
normas, surge a ideia da possibilidade de contratar. Da
possibilidade de contratar deriva o fato do contrato; e do contrato,
a norma. Note-se que se opera uma inversio completa na
concepcao do Direito. Tudo converge para a pessoa do homem
enquanto homem em estado de natureza, concebido por
abstracdo como anterior a sociedade.

Reaviva-se, entao, a filosofia contratualista, agora recheada por um Direito
Natural moderno, pautado em uma fundamentacao racional e humanista. Esse
repaginado contratualismo voltara suas bases para a origem da sociedade e do
Estado, renovando-se substancialmente e passando a se apresentar como uma
solucao claramente viavel na busca pela liberdade civil plena, com garantia de
seguranca e isonomia entre os cidadaos.

Estavam firmados, entao, os dois principais postulados da escola de Direito
Natural da Idade Moderna: 1) um estado de natureza, que precede a formacgédo da
sociedade civil, em que os homens se viam absolutamente livres e
independentes, submetendo-se apenas a leis naturais, ditadas pela razao e pela
necessidade de conservagdo; 2) um contrato social, consentido unanimemente
pela populacao, que propiciara a passagem do estado de natureza para o estado
de sociedade e legitimara a figura de uma autoridade superior as vontades
individuais. Na visao de Rousseau, o maior expoente do contratualismo nesse
periodo, essa autoridade tem de ser a propria coletividade, que elaborara e
aplicard as leis segundo a vontade geral do povo’.

2. Estado de Natureza e Contratualismo na Obra de Rousseau

Jean-Jacques Rousseau nasceu em Genebra, na Suica, em 1712. Teve uma
infancia complicada. Sua mae morrera no parto, e seu pai o rejeitou ainda
crianca, forcando-o a morar com um tio, que logo lhe arranjaria um oficio de
aprendiz de tabelido. Tornou-se um adolescente relaxado e ganancioso,
fracassou no aprendizado do latim, estudou literatura, filosofia e ciéncias, mas
seus estudos pareciam irregulares e sem um futuro promissor. Ficou conhecido

4 REALE, op. cit., p. 646.
5 FERREIRA, Luis Pinto. Teoria Geral do Estado. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 256/257.




por possuir uma personalidade dificil, chegando a ser tachado de rabugento e
manifestando, algumas vezes, o desejo de se suicidar. Teve com uma funciondria
da cozinha de um hotel em Paris cinco filhos, os quais abandonou a porta de um
asilo’.

Afora a vida pessoal conturbada, Rousseau comecou a se destacar nos
circulos literarios por seu estilo irdnico, desdenhoso e contestador. Atingiu seu
auge com a publicacdo de duas obras que foram um marco na histéria da
humanidade e que, de certa forma, se complementam: Discursos sobre a Origem
e os Fundamentos da Desigualdade entre os Homens e Do Contrato Social ou
Principios do Direito Politico.

No primeiro livro, Rousseau denuncia os contrastes da sociedade da época,
em que os individuos mais fracos foram vitimas dos mais fortes, dos mais
espertos, daqueles que os forcaram a admitir seu dever de obediéncia.

Nessa obra, o filésofo notabilizou-se como um pensador romantico,
otimista, defensor da maxima de que o homem era bom por natureza, ja tendo
vivido um periodo paradisiaco, até o diaem que um individuo cercou um pedaco
de terra e exclamou: “isto € meu!”, fator que corrompeu a civilizacao e resultou na
degradacdao do homem e na formacao de uma sociedade cheia de contrastes e
privilégios, contrarios aos principios naturais do ser humano.

Nesse aspecto, vale destacar, Rousseau se diferencia bastante de Hobbes e
Locke, filésofos importantes que também abordaram, no contexto da ldade
Média, a temética do estado de natureza, considerado o momento anterior ao
conhecimento, pelo homem, das leis e das instituicdes que o governariam.

Para Hobbes, o estado pré-civilizacido mostrava-se catastrofico, com guerra
constante entre os homens e dominacao pela forca, que ameacava a propria
sobrevivéncia da espécie humana, num cendrio de destruicdo e selvageria.

Seu pessimismo era tamanho que a soluciao por ele apresentada para a
superacdo dessa barbarie passava, necessariamente, pela alienacao total da
liberdade do homem ao Estado Leviata. A subsisténcia do género humano
dependia umbilicalmente da entrega, pelo cidadao, de todos os seus direitos
naturais a guarda do Estado, que, em troca, garantiria a paz e a seguranca a
coletividade.

Locke, por sua vez, ndo cravava o estado de natureza como bom ou mau,
tragico ou paradisiaco. Na sua concepgao, o comportamento humano no estagio
anterior acivilizacao poderia levar o individuo tanto a ser livre como escravo.

6 MORRIS, Clarence (org.). Os Grandes Filésofos do Direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 211/213.
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Era exatamente essa incerteza que abria espaco para o contratualismo, uma
vez que, no estado de sociedade, o cidadao estaria amparado por um
ordenamento juridico justo, que lhe garantiria, seguramente, a plenitude do gozo
de seus direitos naturais, notadamente a vida, a liberdade e a propriedade.

Nesse tocante, Rousseau rompe com todo o ideério que vinha sendo pregado
por tais filosofos, porquanto entende que no estado de natureza avultava o
“homem bom no gozo da liberdade primitiva, o selvagem de coracao limpido e
consciéncia tranquilaadormecido na paz e na ignorancia do bem e domal”.’

Observou o mestre de Genebra que somente apds ingressar na “vida em
sociedade” o homem se viu escravizado, preso a prerrogativas, burocracias,
corrupgoes e opressdes das mais diversas perpetradas ou toleradas pelo Estado
absolutista.

Dai porque Rousseau caracteriza-se como um ardoroso defensor do retorno
do homem a seu estagio de liberdade absoluta, ndo por meio do regresso ao
estado de natureza primitivo, porquanto ja impossivel, mas, sim, mediante uma
reformulacdo profunda nas estruturas politicas do Estado e da sociedade, de
modo a assegurar plenamente os direitos fundamentais de cada cidadao e colocé-
lo como ator principal desse processo.

A esse respeito observa Giorgio Del Vecchio®:

Rousseau reconhece que um regresso puro e simples ao Estado de
natureza, depois de se ter chegado ao estado de civilizacao, é
impossivel, como ‘nao é possivel a um velho o regressar a
mocidade’. A sociedade politica deve aceitar-se como um fato
irrevogavel. Rousseau, portanto, nao propoe um simples regresso
ao estado de natureza, mas procura uma coisa equivalente, um
sucedaneo de tal regresso. Em substancia — observa — que aquilo
que constituia a felicidade primitiva era o gozo da liberade e da
igualdade. Importa agora achar o meio de restituir ao homem
civilizado o gozo destes direitos naturais, e forjar com base neles
a constituicao politica. Para realizar este intuito, recorre ele a
ideia do contrato social, geralmente seguida naquela época.

Assim, no segundo livro, Do Contrato Social, sua obra mais notavel, o
filosofo de Genebra passa, entao, a formular as bases da sociedade do futuro, que
deverd ser construida a partir de um contrato pautado nas vigas puras da razao

7 BONAVIDES, Paulo. Reflexdes — politica e direito. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 134.
8 DEL VECCHIO, Giorgio. Li¢oes de Filosofia do Direito. vol. 1. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1972, p. 155/156.
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humana e na promocao do bem-estar coletivo.

O contratualismo nao era exatamente uma novidade, haja vista ter sido
praticamente um tema esgotado por inimeros pensadores imbuidos no objetivo
de buscar ajustificativa plausivel para a existéncia do Estado e do préprio Direito.

A novidade trazida pelos iluministas, com destaque para Rousseau, o mais
brilhante divulgador e consolidador do ideal contratualista nesse periodo, reside
na objetividade da mensagem, na clareza da linguagem utilizada e na forma
arrojada e cativante com que as ideias foram colocadas e propagadas.

O resultado da proliferacao desse pensamento, como se sabe, foi
incendiario, agitou as massas, levou o individuo a refletir sobre sua condigcao
humana, instigando-o a lutar coletivamente por seus direitos, principalmente
pela retomada da prerrogativa de ditar os rumos da sociedade, na posicao de
protagonista do jogo politico.

Na visao de Paulo Bonavides’, a obra Contrato Social, de Rousseau, encerra
o “lento evolver doutrindrio do contratualismo” e, ao mesmo tempo, é “ponto de
partida para os movimentos revolucionarios que trazem na crista da comogao
social o novo poder politico do povo”.

Arremata o citado autor'”:

O Contrato Social estadeia o nticleo mais glorioso do pensamento
politico de Rousseau. Nao significa um compromisso de luta
contra este ou aquele género de governo, contra esta ou aquela
oligarquia, contra este ou aquele rei de direito divino, mas o
programa da geracao humana de todos os tempos, que aspira ao
esmagamento da opressao.

A filosofia do Contrato Social, em Rousseau, ndo possuia natureza histérica,
muito menos pretendia desvendar a estrutura funcional dos Estados existentes
naquele periodo. Ao contrario, seu desejo era exatamente colocar em contraste a
realidade e o ideal, os fatos observados no dia-a-dia e sua incongruéncia com os
principios contratualistas propostos na obra, que nada mais eram do que
postulados da razao humana, verdade normativa ou reguladora a indicar as bases
do ordenamento juridico ideal, capaz de assegurar os direitos naturais do homem
por meio de leis justas, que definitivamente ndo eram as vigentes a época. S6 em
defesa da conservacao do direito fundamental a liberdade e a igualdade é que o

9 BONAVIDES, Paulo. Reflexdes — politica e direito, op. cit., p. 127.
10 Ibid., p. 128.
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Estado seria viavel e racionalmente legitimo'".

O contrato desempenha apenas uma fungao de natureza logica. Trata-se de
um pacto que encontra na prépria natureza, vontade e indole psicolégica do
homem a sua razao de ser. Rousseau procura indagar as condicoes da ordem
juridica, focalizando o problema da autoridade, da liberdade, da obediéncia a lei
e é levado a recorrer a ideia de contrato como elemento explicativo da sociedade
e do Direito.

Em mais de uma passagem de suas obras fundamentais sobre o assunto,
Rousseau faz questdo de observar que as suas licoes ndo devem ser tomadas no
sentido histérico, mas, sim, em sentido hipotético. Vivemos “como se” tivesse
havido um contrato; e a sociedade legitima é aquela que se desenvolve tendo
como pressuposto légico a ideia de um contrato concluido segundo puras
exigéncias racionais, com respeito a vontade geral do povo.

Complementa Giorgio Del Vecchio", sobre como Rousseau entende que se
deve conceber o contrato social:

O contrato social representa apenas o procedimento dialético
pelo qual os direitos naturais dos individuos convergem para o
Estado e do Estado novamente emanam para os individuos, agora
como direitos civis, reforcados e consagrados. Os cidadaos véem
assegurados pelo Estado aqueles direitos que ja possuiam por
natureza. O resultado € precisamente que todos os homens
permanecem livres e iguais como no estado de natureza, mas os
seus direitos adquirem uma garantia tutelar, antes inexistente. Os
individuos sdao apenas suditos da vontade geral, para cuja
formagao concorrem.

Portanto, para Rousseau, a Unica maneira de o homem reconquistar a
liberdade absoluta e os demais direitos naturais de que gozava no estado
primitivo seria por meio de um pacto social, no qual o povo figurasse como
soberano e passasse a ditar leis segundo a vontade geral da coletividade.

3. Soberania Popular e Vontade Geral

Interessante observar a nocao e o alcance do conceito de soberania na obra

11 Cf. SOUZA, Oscard’Alvae, filho. A Ideologia do Direito Natural. Rio - Sdo Paulo - Fortaleza: ABC Editora, 2002, p. 153.
12 DEL VECCHIO, op. cit., p. 159.
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rousseauniana. Diagnosticado o problema da falta de legitimidade politica do
monarca e do desrespeito constante aos direitos naturais do individuo, restava
encontrar uma forma de reverter esse quadro.

Para Rousseau, a solucdo passava pela reformulacdo da ideia de soberania,
que deveria retirar o foco em uma tnica pessoa (um lider, um monarca) e centra-
lo na coletividade. Somente uma associacao formada por todos os cidadaos seria
capaz de proteger e garantir a liberdade e os bens de cada individuo. Cada um se
une ao todo, de modo que ninguém deve obediéncia sendo a si mesmo. Dessa
forma, todos permaneceriam livres tal como o eram no estado primitivo.

A entrega dos direitos se daria de forma cabal do individuo para a
coletividade e, como todos seriam levados a adotar tal providéncia, nao haveria
privilégio para ninguém, mas, sim, isonomia plena. A liberdade nao estaria
perdida ou minorada, uma vez que cada um dos cidadaos, ao entregar-se a todos,
naverdade, ao final, ndo estaria se entregando a ninguém.

Essa proposta rousseauniana esta bem explicada no texto de Alysson Leandro
Mascaro'’:

O contrato social permitira que todos os homens constituam um
corpo no qual sua forca individual passa a ser a forca dessa
coletividade. Ao mesmo tempo, ainda que fundada uma
coletividade, a liberdade individual estd mantida, porque sua
vontade esta dentro desse todo, e ninguém ha de arrogar um
poder extraido desse todo em favor do seu interesse pessoal.
Assim sendo, somente o bem comum € a diretriz da coletividade
que se institui, e ela é o bem do individuo que se associou.

Nessa légica, o mestre de Genebra acaba por desenhar a figura do corpo
moral coletivo, que seria exatamente a uniao dessa massa de cidadaos, um todo
indivisivel que teria a incumbéncia de tomar decisoes, elaborar as leis e ditar os
rumos da nacdo. Os membros dessa associacao seriam, ao mesmo tempo,
legisladores e suditos. As leis, portanto, deixariam de ser estranhas aos olhos do
povo, ja que fruto de sua vontade. Logo, nao seria penoso para a coletividade
obedecer aquelas normas que ela mesma criou.

Assim, esse corpo soélido, denso e indivisivel de pessoas ndao poderia ser
atingido sem que cada cidadao individualmente também fosse ofendido. Violar o
direito de um cidadao seria equivalente a ferir toda a multidao corporificada.

13 MASCARO, Alysson Leandro. Filosofia do direito. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 195/196.
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Eis a ideia de soberania popular levada a suas bases mais puras. E uma
soberania, de fato, exercida diretamente pelo povo, sem intermediarios. Na tese
rousseauniana, ndo ha espago para a alienacao de parte dessa autonomia a um
suposto representante. Quem aliena sua soberania a outrem estaria, na verdade,
abrindo mao de sua liberdade.

Na sociedade idealizada por Rousseau, todos sao “forcados” a ser livres.
Ninguém pode escolher ser escravizado. Ninguém pode decidir por uma pessoa
o que € melhor pra ela. Ou a vontade geral do povo ¢é totalmente respeitada e
transformada em lei (que serd cumprida por todos) ou ndao ha democracia
verdadeira, e as leis aprovadas serdao nulas.

Nesse ponto, o mestre genebrino tece cortante critica a democracia
representativa, adotada pela Inglaterra. Para ele, nessa espécie de sistema de
governo o povo sé é livre no momento de exercer o sufragio. E uma liberdade
efémera e falsa, que so serve para mascarar a escravidao representativa.

Além de inalienavel, a soberania popular é também indivisivel, nao
comportando a tese da separacdo dos poderes. O poder do povo é uno e
indissoluvel, devendo ser exercido somente pelo corpo moral coletivo, de forma
direta, tomando por base a volonté générale (vontade geral).

Reforca-se essa ideia com as palavras de Mario Lucio Quintdo Soares':

Nesta perspectiva, la volonté générale é, em sua esséncia,
inalienavel, nao representavel e indivisivel, impondo a
substituicao da representacao politica pelo mandato imperativo e
pelo principio da soberania popular, em busca da verdadeira
democracia.

Por falar em vontade geral, nao hd como fazer um estudo sobre Rousseau
sem se debrucar sobre o conceito e o alcance que o mestre quis dar a essa novel
expressao.

De sua obra, pode-se depreender que a organizacao da sociedade deve partir
do consentimento de todos. A vontade geral nada mais é do que uma vontade
coletiva produzida racionalmente pela sociedade, para a qual o homem pode se
entregar sem qualquer receio de ter sua liberdade cerceada. As leis, entao, devem
ser elaboradas a partir da afericao dessa vontade libertadora, que ndo se confunde

14 SOARES, Mério Lucio Quintao. Teoria do estado: o substrato classico e os novos paradigmas como pré-compreensao para o
direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 116.




com vontade particular ou vontade de todos.

Segundo o proprio Rousseau, a vontade geral so atende ao interesse comum,
enquanto a vontade de todos s6 escuta o interesse privado, e “ndo é mais do que a
soma das vontades particulares; mas retirai destas mesmas vontades os pros e os
contras que entre si se anulam e restard a vontade geral, como soma dessas
diferencas””.

Em resumo, enquanto a vontade de todos é a soma aritmética das vontades
particulares, a vontade geral é a vontade da maioria, que deve se confundir com o
interesse coletivo, pensado e amadurecido, livre de casuimos e influéncias
passageiras.

Nao se faz necessario haver unanimidade, mas, sim, consenso, conjuncao de
interesses num sé. E a vontade dessa maioria que prevalecera, mas nao como algo
impositivo e, sim, consentido. Essa férmula, na visao de Rousseau, é a Unica
capaz de manter entre os cidadaos o assentamento das diferencas'.

A vontade da minoria, nesse caso, nao serd prestigiada, visto que esta
contraria a vontade geral. Nem por isso, segundo Rousseau, pode-se falar em
restricao da liberdade dessa minoria. Sua liberdade consiste na possibilidade de
participar do jogo politico, dando sua opinido e contribuindo para a discussao. Sé
essa faculdade de poder decidir ja caracterizaria a liberdade. O respeito pela
vontade da maioria é também um ato libertario, pois se trata de obedecer a
vontade geral (majoritaria).

Por essa tese, a minoria serviria apenas para legitimar a vontade da maioria,
para oferecer a ela status de legalidade, sem, contudo, ser suficiente para alterar a
realidade e mudar os rumos da politica e o curso das decisoes.

Logo, é mister concluir que Rousseau é adepto do pressuposto da
infalibilidade majoritaria, ou seja, quando a maior parte da massa toma uma
decisao em um determinado sentido, este caminho sempre serd o correto, pois foi
extraido da vontade geral do povo.

Isso nao significa dizer que a coletividade reunida nao possa, eventualmente,
cometer equivocos quanto a melhor deliberacdo a ser tomada. Nos casos raros
em que o povo adote uma medida que se mostre falha, deve-se concluir que a
vontade geral ndo havia sido devidamente extraida.

Nesse sentido, de grande clareza e didatica sdo as palavras de Wanderley

15 ROUSSEAU, op. cit., p. 37.
16 Cf. BITTAR, Eduardo C. B. Doutrinas e filosofias politicas: contribuicoes para a histéria das idéias politicas. Sao Paulo: Atlas,
2002, p. 186.
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Guilherme dos Santos'’:

E Rousseau quem admite a possibilidade de que, nao obstante
estar a vontade geral sempre certa, tendendo infalivelmente ao
bem publico, nem por isso estd o povo imune a enganos quanto
ao proprio objeto da vontade geral, em circunstancias especificas
[...] A vontade geral nunca se engana, mas a populacdo pode
equivocar-se no reconhecimento do que seria a vontade geral.

De toda sorte, fica evidente na tese rousseauniana que é possivel e
necessario se chegar a afericao da vontade geral do povo, mediante participacao
e manifestacado de todos no espaco publico. Dessa grande assembleia
verdadeiramente popular, retirar-se-& um consenso, pautado na vontade da
maioria, que, por sua vez, nao se confunde com o simples amontoado de
interesses particulares de cada cidadao, mas, sim, com o interesse comum da
coletividade, no legitimo exercicio de seu poder soberano, que lhe permite tracar
asdiretrizes do Estado e deliberar sobre o que quer que seja.

Nesse aspecto, notadamente no que diz respeito ao conceito inovador da
vontade geral, o mestre de Genebra é bastante criticado. Ao defender que a
vontade geral é sempre correta e que, no fim das contas, equivale-se a vontade da
maioria, o filésofo em questdo eleva o poder do povo ao seu grau maximo de
radicalismo, podendo deixar margem a verificacao de uma “ditadura da maioria”,
em que as minorias sao esmagadas e relegadas ao ostracismo ou a condicao de
eternas figurantes do processo politico.

Alguns criticos do pensamento de Rousseau chegaram inclusive a afirmar
que o filésofo pretendia, na verdade, apenas substituir o absolutismo do monarca
pelo absolutismo do povo, cujo poder decisorio residiria nas maos da maioria
impiedosa, que tudo podia.

Na 6tica de Alexis de Tocqueville®, o fato de o povo gozar de um poder
absoluto para tomar a decisdo que lhe aprouver, sem qualquer limitacao, revela,
naverdade, um regime tiranico sob a roupagem de democracia popular, a saber:

Assim, pois, quando vejo concedido o direito e a faculdade de
tudo fazer a um poder qualquer, seja povo ou rei, chame-se

17 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. O paradoxo de Rousseau: uma interpretagao democratica da vontade geral. Rio de Janeiro:
Rocco, 2007, p. 72.
18 Apud SANTOS, op. cit., p. 67.
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democracia ou aristocracia, exercido em uma monarquia ou em
uma republica, digo: ai esta o germe da tirania, e busco viver sob
outras leis.

Wanderley Guilherme dos Santos'” também ataca a tese de Rousseau na
parte em que esta pretende retirar da dialética entre as vontades e interesses
privados de cada cidadao (normalmente eivados de egoismo e ganancia) uma
vontade comum a toda a coletividade, que seja boa para todos (ainda que
sacrifique os desejos particulares de cada individuo) e capaz de fazer com que os
vencidos se resignem:

Nunca fica satisfatoriamente esclarecido como, da agregacao de
egos que, em momento algum, abdicam de seus objetivos
pessoais, surge, entretanto, um novo personagem, a maioria, que,
intérprete da vontade coletiva em sentido transcendente, se
apresenta como legitimamente autorizada a reprimir interesses
particulares e, muito mais do que isso, a extrair do reprimido uma
subversao total de consciéncia, até que aceite a tese de que a
repressao de que é vitima é o que melhor serve a seu verdadeiro
interesse, justamente porque serve a vontade geral.

No intuito de exemplicar o paradoxo observado na tese rousseauniana, o
citado autor”” mostra que, normalmente, o que cada cidaddo deseja como
soberano (no momento do exercicio da soberania popular e na busca pela
vontade geral) — que seriam medidas como criacido de impostos para financiar o
Estado, as obras e a manutencao dos bens publicos, maior distribuicao de renda
para minorar as desigualdades etc. — nao é o mesmo que ele deseja como sudito,
muito pelo contrario. Na condicao de governado, o cidadao repudia a
possibilidade de pagar mais impostos, ou de ver sua renda diminuida para ser
repassada a outro menos favorecido.

Os interesses particulares, ou até mesmo coorporativos, de um grupo ou
categoria, normalmente nao se coadunam com o interesse publico. Dai a
dificuldade de imaginar o sucesso da tese da vontade geral e da abjuracdo da
minoria vencida.

Ademais, a vontade majoritaria, ainda que alcangcada nos moldes como

19 SANTOS, op. cit., p. 67.
20 SANTOS, op. cit, p. 73.




pensado por Rousseau, também pode se mostrar falivel e conduzir a sociedade a
caminhos tortuosos e equivocados, fazendo-se importante oferecer espaco
fecundo para que as minorias manifestem seu pensamento e possam influenciar
verdadeiramente os demais, provocando o contraditério, o surgimento das
antiteses, até se chegar a decisao mais madura possivel, que dificilmente
correspondera impolutamente a alguma das opinides originarias.

Nao obstante a consisténcia das criticas desferidas a tese de Rousseau, ha de
se reconhecer que o drama da busca por uma resposta satisfatoria para o desejado
casamento entre legitimidade do poder e interesse popular ¢ comum a todos os
tipos de regime democrético. Esse dilema também esta presente, de certa forma,
na democracia representativa. A rigor, em todo modelo de democracia, de
monarquia ou de qualquer outro sistema de organizacdo social e politica, sera
tarefa ardua conciliar os mais diversos interesses na busca pelo bem estar comum.

Ora, quantas vezes o cidadao se sente minoria e ndo se vé representado no
Parlamento ou mesmo no Executivo? Quantas vezes essa minoria vé triunfar
projetos que conduzirdao a nagdo ao atraso, ao insucesso? De certa forma, essa
minoria acaba tendo de se resignar e aceitar as diretrizes impostas pelo Governo,
que as elabora e aplica em nome da legitimidade por ele adquirida através do
sufragio da maioria.

Todas as formas de governo produzem esse contrassenso. E extremamente
dificil buscar um equilibrio entre a vontade da maioria e os interesses da minoria
para se chegar a proclamada vontade geral. Na pratica, a maioria elege seus
representantes, que normalmente formam um governo de coalizao majoritario e
agem unicamente conforme suas préprias convicgdes, muitas vezes
diametralmente opostas aquelas que eles pregavam antes de serem eleitos. A
minoria se conforma. A maioria (ou seus representantes) poe em execucao seu
projeto.

O que Rousseau procurou demonstrar era (e é ainda) a necessidade
premente de incluir todos os membros da coletividade no espaco publico, na
condicao de protagonistas politicos, seres capazes de pensar e escolher seu
proprio destino enquanto corpo coletivo, unificado e indissoldvel, abstraido de
vaidades e interesses pessoais. A falibilidade é comum atodo ser humano e atodo
regime politico e talvez nunca seja possivel encontrar a dosagem perfeita entre
esses vetores sociais.

21 Cf. FERREIRA, op. cit., p. 258.
22 BONAVIDES, Paulo. Reflexdes — politica e direito, op. cit., p. 142.
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Portanto, fechando o raciocinio de Rousseau, conclui-se que a lei que deve
ser observada pelos suditos é sempre aquela que expressa a vontade geral do
povo, sempre boa e infalivel, retirada a partir do exercicio pleno e justo da
soberania popular na sua concepcao mais extrema, direta e romantica.

4. O Legado de Rousseau

Contestado por alguns e reverenciado por outros, é mister reconhecer que
Rousseau deixou um legado extremamente fecundo paraa Humanidade.

As premissas de democracia forte, primada na soberania popular absoluta,
de liberdade como valor primeiro a ser resguardado pelo Estado e de inquietagao
frente as desigualdades sociais, ganharam tintas fortes e marcantes com a obra de
Rousseau.

Nao ha como estudar as licoes do mestre de Genebra sem contextualiza-lo,
sem perceber a ressonancia de suas palavras no cenario do século XVIIl e a
importancia substancial de sua tese para agucgar os animos dos revolucionarios
franceses que lutavam contra a monarquia absolutista.

Sem duvida, a proliferacdo do idedrio iluminista, notadamente na obra de
Rousseau, conquanto nunca tenha sido implantada na sua plenitude, serviu de
fundamento espiritual®' para a Revolucao Francesa, cujos efeitos ecoam até hoje.

Também nao se deve perder a oportunidade de trazer as licdes do filésofo
genebrés para os tempos atuais, ou ao menos buscar em seus livros a inspiracao e
o fundamento necessarios para modificar o sistema vigente.

E certo que nao se pode cogitar uma democracia nos moldes propostos por
Rousseau no contexto atual. Contudo, nao é absurdo pensar que talvez a mescla
de instrumentos da democracia direta com os da democracia representativa que
impera no Brasil, por exemplo, ajudaria a dar mais legitimidade ao nosso
processo politico, fazendo o povo participar mais das decisdes do pais, como
sujeito ativo e nao um simples representado.

Nesse sentido, sdao de extrema valia as observagoes tecidas por Paulo
Bonavides™:

Muito mais se avizinham da pureza doutrinaria de Rousseau
aqueles criticos que vislumbram no Contrato Social o movimento
de principios que justifica a democracia direta e, ante a
impossibilidade material de sua realizacao no Estado moderno, a




democracia mista, com seus instrumentos da verificacdo da
vontade popular, seus mecanismos constitucionais, o
referendum, o veto popular, a iniciativa, o direito de revogacao —
que restituem o poder as suas fontes legitimas e emprestam ao
mandato carater imperativo, embebendo-o na vontade geral, que
o nosso filosofo queria sempre ativa, real, forte, militante.

Assim, a temdtica tratada por Rousseau ainda no fim da Idade Moderna, no
contexto da pré-revolucdo francesa, mostra-se extremamente atual, sendo certo
que o estudo de sua obra e as reflexdes sobre os conceitos lancados no Contrato
Social devem permear as mentes daqueles eternos curiosos da Ciéncia Politica,
da Filosofia, da Teoria Geral do Estado, dos Direitos Humanos, enfim, daqueles
que pretendem entender melhor, explicar e até, quem sabe, modificar as bases da
sociedade em que vivemos.

Conclusao

Procurou-se mostrar, no presente artigo, que o Direito Natural ganhou
contornos inovadores na ldade Moderna, abandonando sua fundamentagao
transcendental para assumir uma roupagem mais racionalista. A preocupacao
que passou a permear a mente de todos era a de que maneira garantir o gozo dos
direitos naturais do homem dentro do modelo de soceidade vigente aquela
época.

Os filésofos daquele periodo verificaram que a passagem do homem do
estado primitivo para o estado de civilizacdo, de vida em sociedade, nao trouxera
os avancos imaginados. Rousseau questionava bastante o fato de o homem nascer
livre e se encontrar, repentinamente, acorrentado pelo Estado, preso em um
modelo de sociedade que permitia a exploracdo dos desfavorecidos e a
manutencao de privilégios inconcebiveis a poucos abastados.

A partir dai, resgatou-se a ideia de contratualismo, como forma de garantir,
dentro do estado de sociedade, os direitos do homem. Fixaram-se os dois pilares
do jusnaturalismo na Idade Moderna: i) a ideia do estado de natureza, anterior as
leis e a vida em sociedade; ii) o contratualismo, consistente num pacto necessario
para o ingresso na civilizagdo, que forcgaria o individuo a entregar seus direitos
naturais ao Estado para recebé-los de volta como direitos civis.

Na obra de Rousseau, como visto, esse contrato nao seria valido caso
desprezasse dois conceitos fundamentais: a soberania popular e a vontade geral



do povo. Para o filosofo, so existiria verdadeira democracia se o poder soberano
fosse exercido diretamente pela coletividade, sem intermedidrios ou
representantes.

Mostrou-se também a diferenca tracada por Rousseau entre o que seria a
vontade geral e a vontade de todos, sendo certo que somente a primeira se faz
legitima e deve ser observada no momento de elaborar as leis e tomar as decisoes
inerentes ao interesse da nacao.

Essa vontade geral se equivaleria a vontade da maioria, retirada a partirde um
consenso, sendo assim infalivel e ilimitada. O povo poderia deliberar sobre tudo
e suadecisao (majoritaria) tinha de ser cumprida a qualquer custo.

Foram pontuadas também as criticas levantadas contra o pensamento do
mestre genebrés, notadamente no que tange a tese da infalibilidade da maioria e
da inexisténcia de restricdo quanto ao que se pode deliberar, além da crenca na
possibilidade de se chegar sempre a um consenso, com resignacao pacifica da
minoria dissendente e conciliacdo paulpavel entre interesse privado e interesse
publico.

Deu-se enfoque ao legado fecundo deixado pelo pensamento de Rousseau,
que, embora passivel de critica em alguns pontos, teve a virtude de trazer para
aquele periodo histérico os ideais de democracia forte e de inclusdo das massas
populares no espaco publico. Contribuiu o mestre para o incremento do discurso
contra as desigualdades e os privilégios, tornando sua obra instrumento valioso
na luta contra o Absolutismo e na promocao da liberdade, igualdade e
fraternidade, lema que ficou conhecido por constituir a base de sustentacao da
Revolugao Francesa.

Viu-se que as ideias lancadas pelo mestre de Genebra naquele tempo ainda
podem ser aproveitadas na atualidade, principalmente no que tange a uma maior
participacao do povo nas decisoes politicas mais relevantes. Tal medida consiste
em se utilizar de instrumentos de democracia direta mesclados ao modelo
predominante de democracia representativa, inclusive no Brasil (plebiscito,
referendum, iniciativa popular etc.).

Enfim, nao se pode negar o brilhantismo do pensamento de Jean-Jacques
Rousseau, seja pela clareza de suas ideias, seja pelo ineditismo de alguns
conceitos por ele trazidos, ou mesmo pelo efeito arrebatador que suas teses
provocaram naquela época, ajudando a combater uma dura realidade que se
impunha ha longo tempo e contribuindo para o fortalecimento dos direitos
fundamentais do homem.

Ao final, tomam-se emprestadas, mais uma vez, as palavras de Paulo
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Bonavides”, que, com uma liguagem primorosa e com um texto que beira a
poesia, descreveu com muita propriedade as caracteristicas que se encaixam
como uma luva ao filésofo objeto do presente estudo:

Rousseau, o pensador proibido, o vagabundo inquieto, o
peregrino errante, o autor perseguido mas independente, o
mistico solitario e sem amigos, que carrega sobre os ombros as
frustracoes do destino, as incompreensdes da sociedade, o
desprezo dos ricos, a maledicéncia dos poderosos; Rousseau, em
suma, paladino das liberdades proscritas, revolucionario cujo
génio alimenta na prosa vingativa a fidelidade aos pequenos e o
amor dos oprimidos; Nietzsche latino, que, cem anos antes dos
textos de Marx, arremessa sobre o liberalismo irretratavel da
sociedade burguesa a bomba incendiaria da soberania popular e
do sufragio universal.

Como se viu, Rousseau deixou rica obra a ser discutida, repensada e aplicada
pelas geracdes seguintes. Seus ensinamentos permitiram uma visao de mundo
pautada no respeito a liberdade humana e aos demais direitos naturais do
individuo, de bases fundamentalmente racionais, além de trazer uma concepgao
de organizacao politica em que o cidadao tenha participacao direta e decisiva,
como formade legitimar a propria existéncia do Estado e de suas leis.
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Resumo: A educacao requer grandes investimentos. Contudo, gastar muito
nao significa gastar bem; assim, importa avaliar se os gastos sao realizados com
eficiéncia. Destarte, o objetivo geral deste estudo é avaliar a eficiéncia dos gastos
municipais com ensino fundamental na Regiao Metropolitana de Fortaleza
(RMF). A metodologia consistiu na analise descritiva da taxa de aprovacao,
reprovacao, abandono, alunos matriculados e gastos com ensino fundamental
nos municipios metropolitanos em 2010. Posteriormente, submeteram-se os
dados a Andlise Envoltoria de Dados para avaliar a eficiéncia. A andlise
demonstrou que alguns municipios, com maior volume de recursos, foram
ineficientes, enquanto outros, com menos recursos, foram eficientes.

Palavras chaves: educacao; eficiéncia; gasto publico; Regiao Metropolitana
deFortaleza.

Introducao
Um pais desenvolvido ndo existe sem um povo educado. Embora seja um

direito garantido na nossa Carta Magna, o ensino de qualidade no Brasil ainda
nao € acessivel atodos, o que explica a existéncia de um contingente significativo




de analfabetos funcionais.

Os gastos com a educacao absorvem uma quantidade expressiva de recursos
publicos, tendo crescido significativamente nos Ultimos anos, entretanto,
segundo o IPEA (2011, p.23), existe a necessidade de mais investimentos nesta
area, visto que o valor destinado ao financiamento da educacéo (4,98 % do PIB)
esta distante daquele indispensavel ao financiamento das necessidades para o
cenario que representa as melhorias substantivas para educacao, tendo como
base as metas de ampliacao de acesso e de melhorias expressivas na qualidade da
educacao, seguindo as propostas do novo Plano Nacional de Educacéo.

Diante da insuficiéncia de recursos, os gestores ptblicos devem primar pela
eficiéncia, gastando melhor, haja vista que nem sempre gastar mais significa
gastar b em. Sendo assim, é de essencial importancia, para o poder publico e a
sociedade, saber se 0s gastos com educacao sao aplicados com eficiéncia.

A eficiéncia constitui um principio introduzido na Constituicao Federal de
1988, por meio da Emenda Constitucional n°® 19, de 04 de junho de 1998, que
deu novaredacgdo ao artigo 37.

Segundo Costa e Castanhar (2003, apud Faria, Jannuzi e Silva, 2008, p.156) e
Jannuzzi (2002, apud Faria, Jannuzi e Silva, 2008, p.156): “a necessidade de se
obter maior eficiéncia e efetividade dos gastos publicos tem ensejado um
aprimoramento nos instrumentos e técnicas para tomada de decisdao e para
avaliacdo das politicas publicas no pais.” Isso pode ser constatado a partir de uma
maior preocupacao da sociedade com a qualidade dos gastos publicos e
ratificado pelo desenvolvimento de auditorias operacionais pelas principais
Cortes de Contas do Pais.

A Regiao Metropolitana de Fortaleza (RMF), localizada no Estado do Ceara,
foi criada pela Lei complementar Federal n° 14, de 08 de junho de 1973, que
instituia também outras regides metropolitanas no Pais. Esta regiao apresenta uma
populacdo de 3.615.767 habitantes (IPECE, 2011, p.6), o qual corresponde a
aproximadamente 40% da populagao do Estado do Ceara.

Esta pesquisa estabeleceu como objeto a Regido Metropolitana de Fortaleza
(RMF), tendo em vista sua grande relevancia no que diz respeito aos aspectos
populacionais, bem como o grande volume de recursos consumidos na
manutencao do ensino fundamental e a escassez de ferramentas para avaliacao
de gestao.

Diante do exposto, este trabalho propoe-se a avaliar a eficiéncia dos gastos
publicos com ensino fundamental nos municipios que compdem a RMF no ano
de 2010. Para a consecucéo deste objetivo, realizou-se uma pesquisa quantitativa
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de carater exploratério e descritivo, a qual se utilizou da metodologia da Analise
Envoltéria de Dados, um método nao paramétrico, conhecido como DEA, para
determinar a fronteira da eficiéncia.

Tal tema reveste-se de importante funcao, pois se traduz em uma ferramenta
atil ao gestor publico para avaliar sua gestao na area de educacao em relacao aos
outros municipios. Desta forma, este trabalho serd util tanto para os gestores
publicos, quanto para toda a sociedade, que pode conhecer e cobrar uma gestao
mais eficiente dos gastos publicos em educacao.

1. Metodologia

A metodologia encontra-se dividida em duas etapas: coleta e andlise de
dados. O presente estudo utilizou técnicas de coleta, tratamento e andlise de
dados quantitativos. Além disso, empregaram-se técnicas analitico-descritivas.

1.1. Coleta de dados

Foram coletadas informacdes da base de dados de organismos oficiais, quais
sejam a Secretaria de Educacao do Estado do Ceara (SEDUC) e o Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado do Ceara (TCM-CE).

Foi realizada pesquisa bibliografica no sitio da Secretaria de Educagao do
Estado do Ceara (SEDUC), para a obtencdo dos seguintes indicadores de
desempenho da educacdo: Taxa de aprovacao (Tap), reprovacao (Trep) e
abandono (Tab).

Para o célculo do gasto publico em educacao, foram utilizados os seguintes
dados:

a) despesas municipais empenhadas pelas Secretarias Municipais de
Educacgao na funcao Educacao, subfungao Ensino Fundamental, ano 2010, tendo
como fonte o Portal de Transparéncia do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Ceara.

b) matriculas nas redes municipais do ensino fundamental, tendo como
fonte o Portal da Secretaria de Educacao do Estado do Ceara — Censo Escolar de
2010.

As duas varidveis permitem calcular a despesa por aluno matriculado no ano
e compdem o indicador de despesa com ensino fundamental por aluno (GEA) das
redes municipais.

A escolha destes indicadores levou em consideracao a facilidade de




obtencao de dados e sua relevancia para avaliar a eficiéncia dos gastos com a
educacao nos municipios selecionados.

1.2. Analise dos dados

A analise descritiva dos dados deu-se por meio da comparacao das taxas de
aprovacao, reprovacao e abandono entre os municipios. Ademais, foi realizado
levantamento dos valores investidos na educacdao na modalidade ensino
fundamental por municipio e por aluno, o que permitiu a obtencao de diversas
informacoes que subsidiaram a Analise Envoltéria de Dados.

Para a construcao do indice de eficiéncia, foi empregada a abordagem Data
Envelopment Analysis (DEA), por ser apropriada a andlise de eficiéncia em
organizacdes, que atuam em uma mesma area. Esta metodologia considerou
como unidades tomadoras de decisao os municipios cearenses da Regidao
Metropolitana de Fortaleza.

As variaveis foram divididas em inputs (insumos ou entradas do sistema) e
outputs (produtos ou saidas do sistema). Como input, foi utilizada uma variavel
que sintetiza a despesa empenhada por aluno/ano nos municipios. Foram
empregadas como produtos trés variaveis representativas de desempenho do
setor de Educacdo: Taxa de aprovacao (Tap), reprovacao (Trep) e abandono (Tab).
A metodologia DEA permitiu a derivacao das funcoes da fronteira de producao e
os respectivos escores de eficiéncia para cada municipio. Se o municipio é
eficiente, seu escore serd igual a um ou cem por cento. Um escore baixo, de
oitenta por cento, por exemplo, indica que, com os mesmos recursos, uma firma
eficiente seria capaz de produzir vinte por cento mais.

O indicador de insumo informa a quantidade de recursos alocados no ensino
fundamental, retratando as despesas empenhadas pela administracao publica
direta.

Os indicadores de produto traduzem os esforcos operacionais do governo
em alocar os recursos humanos e materiais na oferta de servigos putblicos. No
caso da educacéo, nos padroes minimos de qualidade, de modo a obter o maior
indice de aprovacao possivel e os menores indices de reprovacdo e abandono
possiveis. Os indicadores de produtos retratam os resultados das politicas
publicas adotadas.

A Analise Envoltéria de Dados é um método de programacao linear nao-
paramétrico de medida de eficiéncia baseado nos trabalhos conduzidos por
Farrel (1957, p. 252). Contudo, foram os autores Charnes et al. (1978, p.429) que
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deram inicio ao estudo de uma abordagem nao-paramétrica para a analise de
eficiéncia relativa de firmas, com multiplos insumos e produtos, cunhando o
termo Data Envelopment Analysis (DEA).

Empregou-se como modelo de anélise o CCR (Retornos Constantes em
Escala), o qual avaliou a eficiéncia total, identificando as DMUs (Unidades de
Tomada de Decisao) eficientes e ineficientes e determinou a que distancia da
fronteira de eficiéncia estao as unidades ineficientes.

As avaliacoes das medidas de eficiéncia podem ser orientadas de duas
formas, uma fundamentada na reducao de insumos, dado um nivel de producao,
denominada “orientacao-insumo”; e outra com énfase no aumento do produto,
dado um nivel de recursos disponiveis, denominada “orientacao-produto”. Neste
trabalho, a andlise foi orientada fundamentalmente pelo produto, haja vista a
necessidade de se manter os gastos na educacdao, melhorando somente a
qualidade dos gastos.

Os dados de taxa de reprovacao e abandono foram convertidos no inverso,
sendo empregada na anélise a seguinte férmula:

ITrep = 1/Trep

ITab = 1/Tab

Tal procedimento se justificou pelo fato de que estes indicadores nao podem
ser comparados de maneira direta como o indicador Tap, pois, quanto maior esta
taxa, mais eficiente é a gestao; no entanto, no caso da Trep e Tab, quanto maior a
taxa, mais ineficiente a gestdo. Assim, houve necessidade de inverter as Trep e
Tab, para que, durante a andlise, fosse realizada a seguinte relacao: quanto maior
o inverso da taxa de reprovacao (ITrep) e o inverso da taxa de abandono (ITab),
mais eficiente é a gestdo.

A manipulacdo quantitativa dos dados utilizou o software SIAD (Sistema
Integrado de Apoio a Decisao), DEA Versao 3.0 (ANGULO MEZA et al., p.207,
2005).

2. Resultados
2.1. Andlise descritiva

Os resultados apresentados abaixo sao frutos de uma andlise descritiva de
todos os dados que serao empregados na andlise da eficiéncia, utilizando a
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metodologia DEA, quais sejam, taxa de aprovacao; taxa de reprovacao; taxa de
abandono; despesas empenhadas para manutencio e investimentos no ensino
fundamental, na sua totalidade e por aluno. Referidas taxas e valores
apresentados revelam o panorama da Regiao Metropolitana de Fortaleza no que
concerne aos principais indicadores de rendimento do ensino fundamental
municipal noano de 2010.

A tabela 1 apresenta as taxas de aprovacao, reprovacao e abandono dos
alunos do ensino fundamental no ano de 2010.

Tabela 1 — Taxa de aprovacao, reprovacao e abandono nos municipios no

ano de 2010.
Municipios Aprovacao(%) Reprovacao(%) Abandono(%)

Aquiraz 85,0 13,2 1,8
Caucaia 86,2 9,4 4,4
Eusébio 88,9 10,4 0,7
Fortaleza 81,6 12,8 5,6
Horizonte 92,9 5,3 1,8
Maracanau 89,4 8,1 2,5
Maranguape 90,9 8,2 0,9
Pacatuba 89,3 9,1 1,6
Sao Gongalo do Amarante 94,4 4,6 1,0
Guaitba 82,3 14,2 3,5
Itaitinga 91,1 7,9 1,0
Chorozinho 79,1 17,7 3,2
Pacajus 81,4 14,2 4,4
Pindoretama 92,7 4,8 2,5
Cascavel 81,8 14,5 3,7
Média (%) + Desvio-Padrao (%) 87,1 +5,0 10,3 + 4,0 2,6 +1,5

Fonte:Portal da Secretaria de Educacao do Estado do Ceara -SEDUC.

Ataxade aprovacao variou entre 94,4% e 79,1%. Os Municipios de Eusébio,
Horizonte, Maracanal, Maranguape, Pacatuba, Sdo Goncalo do Amarante,




REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

Itaitinga e Pindoretama apresentaram taxa de aprovacao superior a taxa média
dos municipios da RMF.

A menor taxa de aprovacao foi do Municipio de Chorozinho (79,1%), e a
maior taxa apresentada pelo Municipio de Sado Gongalo do Amarante (94,4 %).

O IDEB (indice de Desenvolvimento da Educacao Basica), utilizado como
forma de avaliacao da qualidade do ensino pelo Governo Federal, é calculado a
partir de dois componentes: taxa de rendimento escolar (aprovacao) e médias de
desempenho nos exames padronizados aplicados pelo INEP (Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira). O IDEB proposto como
meta para a educacao, atualmente considera como satisfatério uma aprovacao de
96%.

Ressalte-se que a taxa de aprovacgao de todos os municipios em estudo ainda
nao atingiu a meta considerada pelo IDEB.

A taxa de reprovagao variou de 17,7% a 4,3%. A maior taxa de reprovacao
foi apresentada pelo Municipio de Chorozinho, e a menor taxa foi exibida pelo
Municipio de Sao Gongalo do Amarante.

Os Municipios de Aquiraz, Eusébio, Fortaleza, Guaitba, Chorozinho,
Pacajus e Cascavel apresentaram taxa de reprovagao superior a taxa média dos
municipios da RMF.

No que diz respeito a taxa de abandono, observa-se que esta variou de 5,6%
a0,7%. O Municipio de Fortaleza apresentou a maior taxa de abandono (5,6% ),
e o Municipio de Eusébio, amenortaxa (0,7 %).

Os Municipios de Caucaia, Fortaleza, Guaitba, Chorozinho, Pacajus e
Cascavel apresentaram taxa de abandono superior a taxa média dos municipios
da RMF.

A tabela 2 abaixo explicita os gastos totais e o numero de alunos
matriculados no anode 2010.

Tabela 2 — Gastos Totais (R$) e N° de alunos matriculados nos municipios no
ano de 2010.

Municipios Gastos Totais (R$) N° de Alunos Matriculados
Aquiraz 28.993.019,80 11.688
Caucaia 88.905.213,62 45.112
Eusébio 25.582.439,42 8.439
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Municipios Gastos Totais (R$) Ne° de Alunos Matriculados
Fortaleza 536.493.542,88 168.079
Horizonte 18.311.038,14 9.914
Maracanau 84.764.316,89 32.451
Maranguape 29.792.204,29 13.123
Pacatuba 16.657.366,54 8.158
Sao Gongalo do Amarante 18.467.298,16 7.335
Guailba 7.880.378,23 3.938
Itaitinga 14.912.844,05 5.846
Chorozinho 7.602.492,92 3.759
Pacajus 16.170.614,43 10.300
Pindoretama 7.532.593,46 3.154
Cascavel 18.135.173,13 10.816
Total 920.200.535,96 342.112

Fonte: Portal da Transparéncia do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara e Portal da
Secretaria de Educacao do Estado do Ceara -SEDUC.

De acordo com os dados acima, a RMF empenhou, em 2010, despesas com
ensino fundamental no montante de aproximadamente 920 milhdes de reais.
Deste valor, Fortaleza foi responséavel por aproximadamente 58%.

Observa-se que Fortaleza apresentou, como esperado, maior volume de
recursos empenhados, tendo em vista a maior quantidade de alunos
matriculados. O Municipio de Pindoretama, o qual apresentou menor niimero de
alunos em relacao ao grupo, foi o que empenhou menor volume de recursos.

A tabela 3 apresenta os gastos por aluno realizado pelos municipios da RMF
noanode 2010.

Tabela 3 — Gastos por aluno matriculado nos municipios no ano de 2010.

Municipios Gasto por aluno
Aquiraz 2.480,58
Caucaia 1.970,77
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Municipios Gasto por aluno
Eusébio 3.031,45
Fortaleza 3.191,91
Horizonte 1.846,99
Maracanau 2.612,07
Maranguape 2.270,23
Pacatuba 2.041,84
Sao Gongalo do Amarante 2.517,70
Guaitba 2.001,11
Itaitinga 2.550,95
Chorozinho 2.022,48
Pacajus 1.569,96
Pindoretama 2.388,27
Cascavel 1.676,70
Média (R$) + Desvio-Padrao (R$) 2.278,20 + 466,03

O quadro acima demonstra que o Municipio de Fortaleza é o que apresenta
maior gasto por aluno, enquanto o Municipio de Pacajus exibe o menor gasto por
aluno.

Na tabela 2, que trata dos gastos totais, observa-se que o Municipio de
Pindoretama empenhou menor volume de recursos, no entanto, quando
consideramos o niimero de alunos observa-se que o valor investido por aluno foi
superior aos Municipios de Caucaia, Horizonte, Maranguape, Pacatuba,
Guailba, Chorozinho, Pacajus e Cascavel.

2.2. Analise DEA

Os resultados abaixo demonstram a eficiéncia de cada municipio da Regiao
Metropolitana de Fortaleza, utilizando a metodologia de Anélise Envoltéria de
Dados.

A tabela 4 demonstra quais os municipios da Regiao Metropolitana de
Fortaleza foram eficientes na alocacdo de recursos no ensino fundamental no ano
de 2010.
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Tabela 04 — Resultados da DEA: orientagao pelo produto e CCR, usando como
insumo o gasto por aluno (GEA) e como produtos as taxas de aprovacao (Tap), inverso
dataxade reprovacao (ITrep) e inverso da taxa de abandono (Itab).

Insumos | Produtos Eficiéncia
Municipios

GEA(RS) Tap (%) Itrpe (%) | Itab (%)
Aquiraz 2.480,58 85,0 7,6 55,6 69,7%
Caucaia 1.970,77 86,2 10,6 22,7 85,2%
Eusébio 3.031,45 88,9 9,6 142,9 | 96,3%
Fortaleza 3.191,91 81,6 7,8 17,9 49,4%
Horizonte 1.846,99 92,9 18,9 55,6 100,0%
Maracanau 2.612,07 89,4 12,4 40,0 67,1%
Maranguape 2.270,23 90,9 12,2 111,1 100,0%
Pacatuba 2.041,84 89,3 11,0 62,5 90,6%
Sao Gongalo do Amarante 2.517,70 94,4 21,7 100,0 | 100,0%
Guaitba 2.001,11 82,3 7,0 28,6 79,8%
ltaitinga 2.550,95 91,1 12,7 100,0 |  85,6%
Chorozinho 2.022,48 79,1 5,7 31,3 76,3%
Pacajus 1.569,96 81,4 7,0 22,7 100,0%
Pindoretama 2.388,27 92,7 20,8 40,0 85,4%
Cascavel 1.676,70 81,8 6,9 27,0 94,6%

No ano de 2010, observa-se que quatro municipios apresentaram-se eficientes
na alocacao de gastos publicos no ensino fundamental, sao eles: os municipios de
Horizonte, Maranguape, Sdo Gongalo do Amarante e Pacajus.

Conforme Ceretta & Costa (2001, p.10), a andlise envoltéria de dados (Data
Envelopment Analysis — DEA) é uma poderosa ferramenta gerencial, utilizada para
avaliacdo e comparacdo de unidades organizacionais.

A DEA auxilia no processo de tomada de decisdo por considerar conjuntamente
um grande ntimero de informagoes, as quais sdo ponderadas e convertidas em um
unico escore global, frequentemente referenciado como indicador de eficiéncia.
Como resultado da aplicacdo da andlise por envoltéria de dados, tem-se a
classificacao das unidades avaliadas (empresas, setores, investimentos etc.) em dois
grupos: eficientes e ineficientes (CERETTA & COSTA, 2001, p.10).




E interessante notar que Pacajus foi considerado eficiente, mesmo apresentando
a menor taxa de aprovacao. Tal fato pode ser explicado pela metodologia adotada,
pois a DEA compara os municipios entre si, atribuindo pesos aos insumos e produtos
calculados matematicamente. Sendo assim, baseado nos insumos e produtos, pode-
se verificar que, comparativamente em relacao aos outros municipios que receberam
mais recursos, este apresentou melhores resultados.

O Municipio de Fortaleza apresentou o maior volume de recursos investido per
capita, no entanto foi o que demonstrou menor eficiéncia, o que é um indicativo de
que ha necessidade de melhora na gestao destes recursos, visto que municipios com
menores recursos conseguiram melhores resultados. Um municipio considerado
eficiente, com os mesmos recursos que Fortaleza seria capaz de produzir resultados
50,6% superiores.

A existéncia de municipios ineficientes, que apresentam como insumos grande
volume de recursos, apoia a maxima de que nem sempre o aumento de recursos
traduz-se em melhoria de resultados. Assim, a gestao eficiente deve ser o baluarte
para a adequada alocagdo de recursos.

Conclusoes

O fornecimento de servicos de educacdo consome uma grande fatia do
orcamento dos municipios. Os recursos investidos na educacao devem ser aplicados
com eficiéncia para que os produtos gerados sejam efetivos. A educacado é efetiva
quando as pessoas conseguem aprender e aumentar seu grau de escolaridade, o que
se reflete namelhoria da taxa de aprovagao e reducao do abandono e reprovacao.

O estudo apresentado pode constituir uma ferramenta importante na analise da
gestao de recursos publicos no ensino fundamental, indicando municipios que se
apresentaram eficientes, e que, caso sejam estudados com mais profundidade,
podem demonstrar boas praticas, servindo de modelo para outros municipios.

Este trabalho nao tem como intuito denunciar municipios ineficientes, nem
explicar porque os mesmos foram considerados ineficientes, mas contribuir com os
gestores, promovendo uma ferramenta que pode ser utilizada para a avaliacido do
nivel de eficiéncia dos programas e acgdes dos municipios e melhorando a
transparéncia e accountability.

Vale enfatizar que os resultados obtidos devem ser avaliados com cautela. Tais
resultados ndao devem ser considerados isoladamente. Além disso, também nao
podem ser extrapolados para outros municipios ou outro periodo. Por fim, mais
estudos, com mais indicadores, tornam-se necessarios para dar mais robustez ao
trabalho.
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Resumo: O presente estudo objetivou a andlise do fendmeno do crime
organizado no Brasil. Para tanto, tratamos da abordagem dada pelo ordenamento
juridico brasileiro a esta matéria, notadamente da Lei n°® 9.034/95, que disciplina
meios operacionais de combate as acdes praticadas por organizacdes criminosas,
passando ao estudo do surgimento, desenvolvimento, caracteristicas e modos de
atuacdo das duas maiores organizagoes criminosas brasileiras: o Comando
Vermelho e o Primeiro Comando da Capital.

Palavras-chave: crime organizado; organizacboes criminosas; Comando
Vermelho; Primeiro Comando da Capital.

Breves Consideragoes sobre a Lei N°9.034/95

A Lei 9.034, de 3 de maio de 1995, regulamenta os meios de persecucao
penal ao crime organizado, dispondo sobre a utilizacao de meios operacionais
para a prevencao e repressao de agoes praticadas por organizacdes criminosas,
entretanto ndo as define.

O texto original da citada norma sofreu alteragdes em 2001 pela Lei n°
10.217 que trouxe avancos significativos, sendo um deles a substituicdo no art. 1°
do vocdbulo “crime” (constante no texto original) pela palavra “ilicitos”, com
mais largo espectro de abrangéncia, abarcando nao sé crimes, mas também as
contravengoes penais.

No artigo 2°, a Lei abre a possibilidade de, em qualquer fase da persecucao
criminal, serem utilizados os procedimentos da:

1 —acdo controlada, que consiste no retardamento da acao policial (também
daf a sua denominacao de “flagrante retardado”), desde que mantenha sob estrita
e ininterrupta vigilancia os investigados, objetivando a lavratura do flagrante no
momento mais oportuno, conveniente e eficaz para a formacao dos elementos de




provas e fornecimento de informacdes mais robustas, a fim de facilitar a futura
instrucao processual penal;

2 — 0 acesso a dados, documentos e informacoes fiscais, bancarias,
financeiras e eleitorais. Pelo modo como esta redigido o inciso, da a entender que
o delegado de policia poderia, ao seu alvitre, proceder a colheita destes dados,
sendo despicienda a prévia autorizacdo judicial, haja vista que a lei nao faz
mencao a ela. Em arguta colocacao, Gomes (1997, p. 121) pondera sobre o
assunto:

Alei ndo estabeleceu explicitamente a prévia autorizacao judicial
para o acesso a tais dados, documentos e informacoes. D& a
entender que a autoridade policial poderia, sponte sua, colher
tais informacdes ou documentos. Na verdade, assim nao
devemos interpretar tal dispositivo (particularmente no que diz
respeito aos dados fiscais, bancarios e financeiro). Nem sequer o
Ministério Publico, em principio, esta autorizado a tanto.

3 —acaptagdo e a interceptacao ambiental de sinais eletromagnéticos, 6ticos
ou acusticos e o seu registro e analise, mediante circunstanciada autorizacao
judicial. Por interceptacdo ambiental entende-se a gravacao do didlogo entre
duas ou mais pessoas por um terceiro nao participante, mas que esteja no mesmo
ambiente. A captacao ambiental se d4 quando um dos interlocutores do didlogo
grava a conversa sem o conhecimento do outro, sendo também denominada de
gravacao clandestina.

Vale ressaltar que a captacdo e a interceptacdo ambiental devem ser
precedidas de autorizacao judicial circunstanciada, em que sao explicitados os
fatores ensejadores da diligéncia, bem como os limites desta.

Na fase investigativa, a autoridade policial podera pleitear o procedimento
através de representacao. Ja na fase processual, somente o Ministério Publico
podera requerer a medida ou o juiz podera concedé-la de oficio, apds a analise
das circunstancias e do andamento das investigacoes.

4 - a infiltracao por agentes de policia ou de inteligéncia, em tarefas de
investigacao, constituida pelos 6rgaos especializados pertinentes, mediante
circunstanciada autorizacao judicial. A redagdo do presente inciso guarda certa
semelhanca com o inciso | do mesmo artigo da referida lei em sua redacao
original, que também previa a infiltracao de agentes da policia especializada em
quadrilhas ou bandos, mas acabou sendo vetado.

A infiltracdo é um método investigativo que integra o agente policial no seio



da organizacao criminosa com o fito de obter maior eficicia na reuniao de provas
e descobrimento do modus operandi da mesma, sem que a real identidade ou
atividade do infiltrado seja conhecida.

Intrincada querela juridica reside na indagacao se o agente policial infiltrado
poderd ou nao cometer crimes, ja que se torna praticamente impossivel integrar
uma organizagao criminosa e nao cometer crimes. A questao torna-se mais
complicada ainda em face da inexisténcia de excludente de ilicitude expressa no
texto legal, o que alguns doutrinadores tentam impor a forceps.

Por outro lado, seria gerada uma grande contradi¢ao se o Estado no exercicio
efetivo de combate ao crime organizado outorgasse uma “licenca” para que seus
agentes pudessem cometer crimes diretamente, ou no minimo incorressem em
condescendéncia criminosa no ato de ingresso dentro da organizacao criminosa.

No artigo 3°, a Lei n® 9.034/95 assegura aos indiciados sigilo sobre seus
dados anteriormente violados, estabelecendo que a diligéncia sera realizada
pessoalmente pelo juiz, sendo adotado o mais rigoroso segredo de justica.

A publicidade dos atos judiciais é garantida em nossa Constituicao Federal
(artigo 93, 1X), mas ha situacoes em que ocorre uma colisao entre este principio e
o da preservacao da intimidade e do interesse social, também
constitucionalmente garantido (artigo 5°, LX). A solucao para esse impasse nao
esta no embate, mas na ponderacao de valores e tem como resultado da operacao
a observancia de outros importantissimos principios: o da razoabilidade e o da
proporcionalidade, entendidos esses, in casu, com a adocao do mais rigoroso
sigilo tao-somente quando a natureza do ato praticado assim o exigir.

O referido artigo foi alvo de inGimeras e acerbadas criticas, pois prevé
medidas drésticas processualmente falando, tais como a realizagao pessoal da
diligéncia pelo juiz (caput), criando a figura do juiz inquisidor, ou seja, aquele
que conduz as investigacbes e muitas vezes assume uma postura parcial; a
conservacao do auto de diligéncia fora do processo, em lugar seguro, sem a
intervencdo de cartério ou servidor (§3°), e, em caso de recurso, o auto de
diligéncia deverad ser fechado, lacrado e enderecado em separado ao juizo
competente para revisdo e la nao deverd haver intervencao das secretarias e
gabinetes (§5°).

De maneira clara, nesse dispositivo sao olvidados, quando nao feridos,
varios principios processuais, como a imparcialidade, a inércia da jurisdicao, a
ampla defesa e o contraditorio, a fundamentagdo das decisoes e a publicidade.
Por outro lado, para justificacao da quebra desta série de principios, estao a
preservacdo da seguranca e do Estado Democratico de Direito, em prol da
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coletividade.

E importante ressaltar que, por maioria de votos, o Supremo Tribunal Federal
— STF julgou procedente em parte, em 12 de fevereiro de 2004, a Acao Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.570-2/DF, proposta pelo Procurador Geral da
Republica, que teve como relator o Ministro Mauricio Corréa, declarando a
inconstitucionalidade do artigo 3°, no que se refere aos dados fiscais eleitorais:

Ementa

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI Ne
9.034/95. LEl COMPLEMENTAR N° 105/01. SUPERVENIENTE.
HIERARQUIA SUPERIOR. REVOGACAO IMPLICITA. ACAO
PREJUDICADA, EM PARTE. “JUIZ DE INSTRUCAO”.
REALIZACAO DE DILIGENCIAS PESSOALMENTE.
COMPETENCIA PARA INVESTIGAR. INOBSERVANCIA DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL. IMPARCIALIDADE DO
MAGISTRADO. OFENSA. FUNCOES DE INVESTIGAR E
INQUIRIR. MITIGACAO DAS ATRIBUICOES DO MINISTERIO
PUBLICO E DAS POLICIAS FEDERALE CIVIL.

1. Lei n® 9034/95. Superveniéncia da Lei Complementar n°
105/01.  Revogacdo da disciplina contida na legislacao
antecedente em relagao aos sigilos bancario e financeiro na
apuracao das acdes praticadas por organizacdes criminosas.
Acao prejudicada, quanto aos procedimentos que incidem sobre
o acesso a dados, documentos e informacdes bancarias e
financeiras.

2. Busca e apreensio de documentos relacionados ao pedido de
quebra de sigilo realizadas pessoalmente pelo magistrado.
Comprometimento do principio da imparcialidade e
conseqliente violacdo ao devido processo legal.

3. Fungoes de investigador e inquisidor. Atribuicoes conferidas
ao Ministério Pablico e as Policias Federal e Civil (CF, artigo 129,
leVllle § 2%, e144,§ 1°,1elV, e § 4°). A realizagao de inquérito é
funcao que a Constituicdo reserva a policia. Precedentes. Acao
julgada procedente, em parte.

A lei prevé, em seu artigo 4°, a estruturacao de setores e equipes de policiais
especializados no combate a acdo praticada por organizacoes criminosas pelos
6rgaos da Policia Judicidria. E bastante salutar a criacio de divisoes
especializadas na investigacido e combate a esta modalidade criminosa, dotando-




as de recursos humanos, materiais e treinamento de qualidade, para que possam
desempenhar suas funcoes a contento.

A qualificacdo e o treinamento dos participantes destes setores e equipes é
muito importante, tendo-se em vista que os crimes praticados por organizacoes
criminosas sdao complexos e de dificil investigacido, pois envolvem o uso de
sofisticada tecnologia e atuacdo no sistema financeiro, como os crimes
econOdmicos e os de lavagem de capitais, além da miscigenacdo de atividades
licitas com outras tantas ilegais, o que causa embaraco e cria grandes obstaculos a
atividade policial. Tais consequéncias sdo minoradas com a periédica realizacao
de cursos, palestras, seminarios e intercambios entre as policias judiciarias e
instituicoes afins.

Preceitua a lei, em seu artigo 5°, que a identificacao criminal de pessoas
envolvidas com a acado praticada por organizacdes criminosas serd realizada
independentemente da identificacao civil. Tal medida visava a uma maior
eficiéncia na identificacio dos indiciados suspeitos da pratica de crime
organizado; contudo este tipo abriu brecha ao cometimento de numerosas
arbitrariedades no ato de “tocar piano”, como se fala na giria policialesca.

Diante dos diversos questionamentos surgidos pela pratica deste ato que
muitos consideravam vexatorio, o Supremo Tribunal Federal editou a Simula
568: “A identificacdo criminal nao constitui constrangimento ilegal, ainda que o
indiciado jatenhasido identificado civilmente”.

Essa simula foi superada pelo inciso LVIII, do artigo 5°, da Constituicao
Federal, que garante que o civilmente identificado nao serd submetido a
identificacao criminal, salvo nas hipoteses previstas em lei. Esta é justamente a Lei
n° 12.037, de 01 de outubro de 2009, que veio disciplinar a matéria de
identificacao criminal.

Parte da doutrina afirma que o artigo 5° da Lei n® 9.034/95 foi derrogado pela
Lein®12.037/09, por ser lei especial que disciplina a matéria.

No artigo 6°, a lei traz a figura da delacao premiada ao dispor: nos crimes
praticados em organizacao criminosa, a pena sera reduzida de um a dois tercos
quando a colaboracdo espontianea do agente levar ao esclarecimento de
infracdes penais e sua autoria.

Na letra do dispositivo legal, encontramos duas condi¢bes para a concessao
deste beneficio; a primeira é a de que a colaboracdo deverd levar ao
esclarecimento das infracoes e sua autoria, ou seja, a colaboracao devera ser
voluntaria e eficaz.



Para ser voluntaria, a confissao ou colaboracao nao deve vir acompanhada
de violéncia fisica e/ou psicologica e também de ameacas. Na andlise do instituto
da delacdo premiada, nao é levado em consideracao o animus do agente ao
prestar a efetiva ‘ajuda’ ao trabalho de investigacao. Tampouco é necessario que
o0 agente confesse a autoria de ilicitos, sendo até mesmo admissivel a delacdo da
atividade de outras organizacdes criminosas.

Faz-se necessario que a colaboracao traga indicios robustos de autoria e
materialidade dos crimes, bem como devera esclarecer o iter criminis percorrido,
afim de possibilitar o desmantelamento da organizacao.

A comprovacao da veracidade das informagoes colhidas é feita durante a fase
de instrucao probatéria e a andlise da concessao e do quantum do beneficio é
feita pelo magistrado de forma fundamentada, quando da prolacao da sentenca.

Algumas criticas ao instituto nao poderiam passar em branco, e a mais
pertinente delas tem como alvo a inércia do Estado na criacao de um efetivo
programa de protecao a testemunhas, desestimulando, desta maneira, a pratica
da delacgao, ja que o beneficio que concede a reducao da pena sem a garantia da
sobrevida do agraciado torna-se tal qual um saco cheio de vento, isto é,
desprovido de contetido.

As principais organizacoes criminosas brasileiras

Uma enorme dificuldade no estudo das organizacdes criminosas brasileiras
¢é a escassez de producao literaria e cientifica sobre a matéria, de forma que a
grande maioria do material existente é proveniente da imprensa (documentarios,
reportagens de jornalismo investigativo e entrevistas). Por conseguinte, na
elaboracao deste material nao foram utilizadas técnicas cientificas, empiricas, e,
sim, jornalisticas, muitas vezes “carregadas” de impressoes pessoais nos
elementos produzidos.

Os fatores acima expostos geram certo tipo de obstaculo no processo de
identificacao, classificacao e estudo das peculiaridades das organizacoes
criminosas em comento.

Seria ingenuidade imaginar que encontraremos nas organizacdes criminosas
genuinamente brasileiras os mesmos caracteristicos e modo de atuacdo e
estruturacao das italianas e americanas, pois estes elementos sao, em grande
parte, puro reflexo do contexto socioecondmico e cultural da localidade em que
as associacoes se originam; e este contexto nunca foi e nunca seré igual no Brasil,
na ltalia e nos Estados Unidos da América.
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Neste trabalho, procuraremos estudar de forma bem sintética e concisa as
duas grandes organizacdes criminosas brasileiras: o Comando Vermelho (CV), do
Rio de Janeiro, e o Primeiro Comando da Capital (PCC), de Sao Paulo. E claro e
evidente que nao sao as Unicas existentes, mas, sem dulvida, sdao as mais
conhecidas e de maior atuacao hodiernamente.

O Comando Vermelho surgiu em meados da década de 1970, resultante do
contato travado entre presos politicos e comuns na penitenciaria da llha Grande,
no Rio de Janeiro. No decorrer do tempo, como facgoes dissidentes oriundas do
Comando Vermelho (CV), surgiram o Terceiro Comando (TC), na década de
1980, e a Amigos dos Amigos (ADA), na década de 1990, década esta que foi um
periodo marcado pelo grandioso fortalecimento e consolidagao das atividades
dessas associagoes e também pela ocorréncia de conflitos sangrentos entre elas.

Sobre estas duas ultimas organizacdes, discorre o jornalista Amorim (2010,
p. 30-31) em obra considerada por muitos criticos a mais completa sobre o
fendbmeno do crime organizado no Brasil:

Hoje, estranhamente, existe no Rio uma organizacao criminosa
chamada Amigos dos Amigos (ADA), formada por ex-militares
das tropas especiais do exército e dos fuzileiros navais (o governo
reconhece 12 casos), policiais, ex-policiais expulsos das
corporacdes e traficantes. E o braco direito — e armado — do
Terceiro Comando, arquiinimigo do Comando Vermelho desde
os tempos da Ilha Grande. A ADA foi construida pelo traficante
Celso Luiz Rodrigues, o Celsinho da Vila Vintém. O Terceiro
Comando foi reorganizado por Ernaldo Pinto de Medeiros, o Ué.
Condenado a 277 anos de cadeia, pena que ele cumpriu até ser
assassinado narebeliao de 11 de setembro de 2002. Chegou a ser
o responsavel pelos contatos internacionais do grupo,
especialmente com os exportadores de cocaina da Colémbia.
Dizem até que foi o tesoureiro da organizacdo. Ué se tornou
“alemao”, o designativo dos inimigos do CV. O Terceiro
Comando — ou 3C - chegou a conquistar, aliado a ADA, parte
significativa do trafico de drogas no Rio.

O negbcio mais rentavel e explorado atualmente pelas precitadas
organizacdes € o trafico ilicito de entorpecentes, seguido do contrabando de
armas de fogo (armamento pesado em grande parte).

Arivalidade que impera entre os membros das organizacdes também é muito




grande e acirrada, sendo uma medida usual quando da detencao de alguns
elementos rivais a colocacao em alas penitenciarias especificas e separadas; do
contrario, certamente surgiriam brigas e mortes.

Outro fato importante e que passa muitas vezes despercebido, é a
superestimagao do Comando Vermelho como legitimo representante tupiniquim
da criminalidade organizada e a enorme promocao pessoal de seu atual chefe, o
temido e poderoso Luis Fernando da Costa, conhecido como Fernandinho Beira-
Mar. Se for verdade que esta associagdo é a maior e mais antiga em atuagao no
Brasil, ndao é menos verdade que existem outras (a exemplo do Primeiro
Comando da Capital) ndo menos nocivas e perigosas, tendo inclusive alcancado a
proeza de assassinar um magistrado no Estado de Sao Paulo.

Comando Vermelho

A génese do Comando Vermelho se da no Instituto Penal Candido Mendes
(Ilha Grande) numa espécie de “simbiose” entre os presos politicos do regime
militar e os presos comuns (assaltantes, estupradores, homicidas, dentre outros).
Estes passaram a admirar aqueles por sua unido (conta-se que todo o auxilio
externo de familiares dos presos politicos era reunido e repartido entre todos,
numa espécie de comunismo primitivo), sua organizacao, disciplina e
capacidade de mobilizacao, utilizada para conseguir melhorias significativas nas
condicdes de vida carceraria.

Entre as organizagbes que formavam a massa de encarcerados politicos
estavam o Movimento Revoluciondrio 8 de Outubro (MR-8), a Alianca
Libertadora Nacional (ALN), de Carlos Marighella, a Vanguarda Popular
Revolucionaria (VPR), do ex-capitao do Exército Brasileiro Carlos Lamarca e a
Vanguarda Armada Revolucionaria Palmares (VAR-Palmares).

O Comando Vermelho foi formado inicialmente por oito presos com o
objetivo de resistir as enormes dificuldades encontradas no Presidio da Ilha
Grande, onde eram os frequentes roubos, assassinatos e estupros cometidos pelas
falanges que impunham o terror nesta penitenciaria. O maior desafio deste grupo
era o da sobrevivéncia, o permanecer vivo no meio das cobras. Seus membros
originarios eram obstinados e movidos por uma fé cega, a saber: William da Silva
Lima, vulgo Professor, condenado por formacao de quadrilha e assaltos a banco;
Carlos Alberto Mesquita, conhecido também como Professor e condenado de
igual modo por assaltos a bancos; Paulo Nunes Filho, chamado de Flavio ou
Careca e condenado por assalto a banco; Paulo César Chaves, vulgo PC Branco,



condenado por assalto a mao armada e homicidio; José Jorge Saldanha, o Zé do
Bigode, condenado por assalto a banco; Eucanan de Azevedo, vulgo Can3,
condenado por roubo; lassy de Castro, o lacy, condenado por roubo seguido de
morte (latrocinio); e Apolinario de Souza, vulgo Nanai, condenado por assalto a
banco. Entre eles, uma curiosa coincidéncia: todos eram presos comuns
condenados pela Auditoria Militar com base no artigo 27 da Lei de Seguranca
Nacional (com excecao de Eucanan de Azevedo).

Entre as “preciosas” licdes da guerrilha urbana aprendidas com afinco e
dedicacdo pelo que seria hoje o Comando Vermelho, estio o meticuloso
planejamento de suas acdes; o habito de tomar de assalto clinicas médicas
particulares para o socorro de emergéncia dos feridos em confronto, ao invés de
leva-los aos hospitais publicos, onde, via de regra, ha vigilancia de alguns
policiais ou guardas municipais, e as chances de serem capturados aumentam
consideravelmente; o uso de carros roubados recentemente na fuga de assaltos,
gue ndo constam ainda nos registros policiais; e também a utilizacao nao do
automoével mais potente, mas, sim, do mais discreto, que consegue passar
despercebido no transito das cidades.

A respeito do emprego destas licoes pelos “pupilos” do Comando Vermelho
anota Amorim (2010, p. 90-91):

[...] mas o crime organizado foi muito além do que a luta armada
revolucionaria tinha conseguido nos anos 70, tanto em matéria
de infra-estrutura quanto na disciplina e organizacao internas. O
bandido comum conseguiu romper o isolamento social que
atormentava os grupos guerrilheiros, desenvolvendo lacos de
confianca com a populacdao carente. Os militantes viviam
clandestinos e sem qualquer ajuda, a ndo ser a fé que os movia.
Os homens que servem ao crime organizado contam com a
colaboracdo — ou pelo menos o siléncio — que os protege.

No decorrer do tempo, os ideais desta organizacdo que outrora eram a
sobrevivéncia dos membros, a extingao dos abusos e o aumento da uniao entre
eles vao se modificando, com a fuga de algumas pessoas da Ilha Grande para
assaltar bancos e angariar fundos, visando a financiar a fuga do maior nimero
possivel de associados, formando uma espécie de “caixinha”, no intuito de
fomentar esse objetivo.

A comunicagdo com o meio exterior também cresce, através de recados
levados e trazidos por advogados e familiares dos presos, que recebe o nome de



“correio” (com a disseminacao do telefone celular no interior dos presidios, esta
pratica tornou-se muito mais facil, rapida e eficiente).

O inicio da simbiose entre o Comando Vermelho e o trifico de
entorpecentes se da com a solicitacao de auxilio financeiro para a “caixinha” da
organizacao em troca de bom tratamento ofertado aos traficantes que porventura
ingressassem no sistema penitenciario.

Um grande erro cometido pelas autoridades de seguranca publica do estado
do Rio de Janeiro foi transferir os varios membros desta organizacao para diversos
presidios com o objetivo de enfraquecé-la. Todavia, tal medida fortaleceu e
ampliou a influéncia do Comando Vermelho nas penitenciarias, com a formacao
espontanea de varios tentaculos.

Nos meados de 1984, a organizacao firmou uma espécie de acordo com os
cartéis colombianos produtores de cocaina, que forneceram a droga, e o
Comando Vermelho passou a operar na distribuicao e venda no Rio de Janeiro.
Nessa época, o trafico no Estado era feito por pequenas quadrilhas
independentes, que foram persuadidas a associarem-se ao esquema, e as
relutantes simplesmente foram destruidas.

O atual lider do CV, Fernando Luiz da Costa, ou simplesmente Fernandinho
Beira-Mar, chegou ao 4pice da organizacao em 11 de setembro de 2002, quando
comandou uma rebelido no Presidio de Bangu Um, na qual, por ordem sua, foram
mortos o antigo lider do CV, Ernaldo Pinto de Medeiros, o “Ué&”, e mais trés
pessoas. E um traficante de drogas altamente perigoso, e, atualmente, o Poder
Judiciario dos Estados Unidos demonstra grande interesse em julgé-lo sob a égide
das leis americanas.

Primeiro Comando da Capital

O Primeiro Comando da Capital (PCC) surgiu em 1993, no interior dos
presidios paulistas, mais precisamente na Casa de Custédia de Taubaté, de um
pequeno grupo de oito pessoas (0 mesmo ndmero de integrantes do grupo inicial
formador do Comando Vermelho), a saber: José Marcio Felicio, vulgo Geléia;
César Augusto Roriz, vulgo Cesinha; Misael Aparecido da Silva, vulgo Baianao;
Wander Eduardo, apelidado Cara Gorda; Ademar dos Santos, vulgo Dafé; José
Epifanio, alcunha Zé do Cachorro; Anténio Carlos do Nascimento, vulgo Bicho
Feio e Isafas Moreira do Nascimento, conhecido como Esquisito.

Esse grupo foi transferido da capital para o presidio em Taubaté e formava um
time de futebol, o Comando da Capital. Apés um jogo contra os detentos locais (o
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time dos “Caipiras”), eles resolveram formar um “partido” que fosse porta-voz da
massa carceraria e lutasse pela melhoria da qualidade no sistema penitenciario e
pela fiel aplicacao da Lei de Execucdes Penais em prol dos direitos fundamentais
dos presos.

Saliente-se que, deste grupo inicial dos oito fundadores do PCC, sete ja
morreram assassinados dentro da cadeia, e o Ginico que continua ainda vivo, José
Marcio Felicio, o Geléia, esta jurado de morte, sob a acusacao de ter traido a
organizacao.

A designacdo Primeiro Comando da Capital foi uma contribuicao de
Cesinha, aproveitando o nome do time de futebol que lhes deu renome e
prestigio dentro da Casa de Custédia de Taubaté. Em pouco tempo, o grupo
redigiu um estatuto contendo dezesseis itens, tornando-se de observancia
obrigatdria aos membros da faccao em sua totalidade.

O PCC viveu clandestino até o ano de 1995; na ocasiao, foi veiculada uma
reportagem na emissora de TV Bandeirantes, alertando as autoridades de
seguranca publica do Estado de Sao Paulo sobre sua existéncia e periculosidade,
fato este ignorado até o ano de 2001, quando foi deflagrada uma enorme rebeliao
simultanea em trinta presidios. A partir dai, nao dava mais para ser negada sua
existéncia. A respeito dessa rebelido, escreve Amorim (2010, p. 385):

E meio-dia de domingo. A data é 18 de fevereiro de 2001. Vai
entrar para a histéria como a maior revolta de presos de que se
tem noticias no pais. Durante a noite de sabado e a madrugada de
domingo, os lideres do Primeiro Comando da Capital (PCC),
espalhados por presidios em quase todo o estado de Sao Paulo,
decretam a revolta. A principal arma dos revoltosos € o telefone
celular, introduzido nas celas com a conivéncia dos guardas. Os
lideres do motim dispoem de facas artesanais, os estoques, e
também de pistolas e revélveres. (Ha quem diga que havia
bombas improvisadas no interior dos pavilhoes.) Eles passam
horas falando nos pequenos aparelhos telefénicos. Nao foram
detectados. Mas foram atendidos pela metade de todos os 60 mil
encarcerados. A ordem, transmitida pelos celulares, bilhetes
cifrados e conversas reservadas entre os detentos, é muito
simples: quando as visitas estiverem dentro dos muros, no
domingo, dia quase sagrado de receber os familiares, as criancas,
amigos, comeca o levante. Esta foi uma das raras vezes em que “o
dia da familia” foi desrespeitado pelos detentos. Em todo o pais,
conquistar o direito de visita particular foi resultado de mais de
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uma década de lutas. De repente, “a grande conquista” foi
deixada de lado em troca de um motim com milhares de reféns.

Ao final da hecatombe, um saldo de dezesseis mortos, todos de faccoes
rivais, e a clara demonstracao publica de que quem comanda a situacdo nos
presidios paulistas é o PCC.

As principais atividades criminosas desenvolvidas pelo “partido do crime”
sao o trafico de drogas — exercendo controle sobre a maioria dos pontos de venda
no Estado de Sdo Paulo —, os sequestros, os roubos de cargas e o assalto a bancos,
além dos assassinatos ordenados, na maioria das vezes, dentro e executados fora
do cércere.

Desde 2003, a organizacao é liderada por Marcos Willian Herbas Camacho,
conhecido como Marcola, e Julio César Guedes de Moraes, alcunhado Julinho
Carambola, que expulsaram seus antigos lideres Geléia e Cesinha, sendo este
Gltimo assassinado na cadeia em 13 de agosto de 2006.

Conclusao

A Lei n°® 9.034/95 padece de problemas, a nosso ver, de impropriedade,
sendo um diploma legislativo muito mais voltado ao aspecto processual e
procedimental do que ao aspecto material, no que pertine ao crime organizado, a
comecar pelo titulo da Lei, que “dispde sobre a utilizacdao de meios operacionais
para a prevencao e repressao de acdes praticadas por organizacoes criminosas.”
Além disso, o ambito de incidéncia legal (organizacdes criminosas) e o objeto
(acdes praticadas por organizagbes criminosas, trocando em mitdos: crime
organizado) restaram indefinidos, cabendo a doutrina e jurisprudéncia o
desempenho deste mister, que, diga-se de passagem, vem sendo exercido de
forma drdua e corajosa.

Algumas coincidéncias permeiam a formacdo do Primeiro Comando da
Capital (PCC) e do Comando Vermelho (CV). O lema adotado é comum aos dois
grupos: paz, justica e liberdade. Ambos surgiram com o objetivo de defender os
interesses dos encarcerados e lutar contra as injusticas cometidas por tras dos
muros das penitenciarias, nascendo dai uma espécie de fé cega, um sentimento
de solidariedade mutua que os unia e os impelia na luta contra o inimigo
abusador, quer presos rivais, quer agentes publicos. Infelizmente, nos dois casos,
o meio utilizado para reivindicar seus direitos foi o cometimento de outros
crimes.
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Uma peculiaridade da nossa criminalidade organizada é que ela foi, em sua
totalidade, gerada dentro do sistema penitenciario, através de pequenos grupos
de encarcerados. Portanto, qualquer solucao que se proponha a minorar e
combater a atuacdo das organizagcdes criminosas no Brasil enfrentard essa
problematica existente em nossas cadeias e presidios.
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Resumo: O presente artigo trata dos aspectos referentes a possibilidade do
Poder Publico ser responsabilizado por danos causados ao particular, ainda que
nao tenha agido culposamente. Sabe-se que o Estado possui personalidade
juridica, portanto, direitos e deveres; e um desses deveres é indenizar aquele que
fora prejudicado por atos danosos praticados por seus representantes. A
finalidade precipua desta pesquisa é enfatizar a dimensao da responsabilidade do
Poder Publico, dirimir eventuais davidas e apresentar as divergéncias
doutrindrias existentes, bem como as importantes decisées do STF sobre tal
assunto. A metodologia utilizada foi pesquisa bibliografica em livros
doutrinérios, leis e jurisprudéncia do STF.

Palavras-Chave: responsabilidade civil do Estado; responsabilidade
objetiva; responsabilidade extracontratual do Estado; acao regressiva.

Introducao
O Estado é considerado uma pessoa juridica, portanto, possui direitos e

deveres. Sabe-se, ainda, que o Estado age por meio de seus representantes —
sejam eles do Poder Executivo, Judiciario ou Legislativo — e estes, ao agirem em




nome do Poder Publico, em cumprimento de suas atribuicoes, transferem toda a
responsabilidade para o Poder Pablico, que assumira todos os riscos decorrentes
daatividade de seus agentes.

Caso o particular sofra danos decorrentes deste servico, tem direito a
indenizacdo pelo Estado, e este, por sua vez, tem direito de ser ressarcido,
podendo, depois, num segundo plano, responsabilizar o agente que realizou a
conduta danosa.

No entanto, tal entendimento é bastante discutido entre os doutrinadores e
aplicadores do direito. Além de ser um tema muito complexo, a lei muitas vezes é
imprecisa ou até mesmo omissa em certas situacoes, dando margens a muitas
controvérsias.

E com o intuito de apresentar o entendimento majoritario e jurisprudencial
quanto a determinados pontos divergentes, bem como enfatizar a obrigacdo do
Estado no que tange a reparar os prejuizos causados ao particular, que o presente
trabalho foi elaborado.

E importante, antes de iniciar a leitura, chamar a atencdo para a palavra
Estado, Poder Publico e ainda Administracao. Devem ser interpretadas aqui
sempre de forma ampla, englobando todas as pessoas juridicas prestadoras de
servico publico, ainda que privadas.

O artigo iniciar-se-a pelo estudo dos aspectos gerais sobre a responsabilidade
civil do Estado, apresentando depois as teorias adotadas no ordenamento
brasileiro, finalizando com algumas consideragoes acerca da responsabilidade
do Estado pelos atos legislativos e jurisdicionais.

1. Aspectos gerais sobre o tema

O art. 37, paragrafo 6°, da nossa Constituicao Federal, estabelece que “as
pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servicos
publicos responderao pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo
ou culpa”.

Através dessa previsdo, podemos conceituar a responsabilidade civil do
Estado — também denominada de responsabilidade extracontratual do Estado —
como a obrigacao que o Poder Piblico tem de indenizar ou ressarcir aqueles que,
de alguma maneira, foram prejudicados por atos praticados por seus agentes. E
necessario, contudo, que estes tenham agido no exercicio da sua funcao, isto &,
como representante do Estado, na qualidade de agente publico.



E importante deixar claro que tal dano nao pode ser decorrente de
descumprimento de contrato celebrado entre o Estado e o particular. Nesse caso,
fala-se em responsabilidade contratual. A responsabilidade civil do Estado
também nao deve ser confundida com a sua obrigacao de indenizar nos casos em
que seus agentes agem visando a sacrificar o direito de alguém para atender a um
interesse coletivo, como nos casos de desapropriagao.

Quanto as pessoas juridicas mencionadas no artigo citado acima, abarca
todos os entes da Administracido Direta (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) e as entidades da Administracdo Indireta de direito publico
(autarquias e fundacgoes) e as de direito privado (fundagdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista) prestadoras de servico publico, bem como as
empresas privadas desde que também prestem servico tipicamente publico
(Correios, Ol etc.). As empresas publicas e as sociedades de economia mista
exploradoras de atividade econdmica respondem nos moldes do Direito Civil.

Celso Antdonio Bandeira de Mello vai mais além e acrescenta que tais
comportamentos danosos podem ser “licitos ou ilicitos, comissivos ou omissivos,
materiais ou juridicos.” (2010, p.993). Ja o mestre Didgenes Gasparini ressalta
que, além disso, o dano deve ser certo no sentido de estar efetivado, especial no
que concerne a individualizacao da vitima, devendo ser ainda uma situacao
protegida pelo direito e de valor economicamente significativo, para entao ser
reparavel (2006, p. 974).

No que tange a reparagdo do dano, o particular (se nao conseguir resolver
administrativamente) devera mover acao civil em face da pessoa juridica
representada pelo agente. Aquela deve responder diretamente perante o
particular lesado, eliminando, assim, a possibilidade de litisconsércio passivo
(pessoa juridica e agente), de acdo direta contra o agente e de denunciacgao a lide
(lesado — pessoa juridica — agente). O agente s6 sera responsabilizado pela
propria pessoa juridica a quem ele representa, e serd por meio de acao regressiva.
E importante frisar que este entendimento é motivo de muita divergéncia
doutrinaria e jurisprudencial, porém as mais recentes decisdes do STF tém sido
nesse sentido (RE n° 327.904/SP, de 15/8/2006).

E também controverso o prazo para que o particular mova tal acao civil. A Lei
n° 9.494/1997, no seu art. 1°, - C estabelece o prazo de 5 (cinco) anos. Esta
legislacao refere-se expressamente as pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servico publico. Ja o nosso Cédigo Civil de 2002
dispde no seu art. 206, paragrafo 3°, V, que prescreve em 3 (trés) anos a pretensao
de reparacao civil. Muitos doutrinadores defendem a ideia de que se aplica a
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prescricao da lei especial (5 anos), mas outros entendem que deve ser aplicado o
prazo de 3 anos, como José dos Santos Carvalho Filho. Este critica que:

“(...) se a ordem juridica sempre privilegiou a Fazenda Publica,
estabelecendo prazo menor de prescricio da pretensao de
terceiros contra ela, prazo esse fixado em cinco anos pelo decreto
20.910/32, raia ao absurdo admitir a manutencao desse mesmo
prazo quando a lei civil, que outrora apontava prazo superior
aquele, reduz significantemente o periodo prescricional, no caso
paratrésanos(...)” (2009, p. 550).

Ja o prazo para a agao regressiva movida pelo Estado contra seu agente é
imprescritivel. De acordo com o que se extrai do paragrafo 5° do art. 37 da CF, “a
lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as
respectivas acoes de ressarcimento”. Portanto, o Estado podera mover acao de
ressarcimento do erario em face do seu agente a qualquer tempo. Quanto a isso,
tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia sao pacificas.

2. Teoria adotada no ordenamento juridico brasileiro

Hoje o Direito brasileiro adota, com o regra, a teoria do risco administrativo.
Segundo esta, o Estado estd obrigado a reparar os danos causados a terceiro
praticados por seus agentes, independentemente de culpa ou dolo. Tal
responsabilidade a doutrina qualifica como objetiva, pois basta comprovar a
ocorréncia do dano e o nexo causal entre o prejuizo e a atuacdo do Estado, nao
importando se o servico foi prestado de forma regular ou irregular, isto ¢, se o
Estado tem ou nao culpa.

Tal teoria nao é absoluta, pois excepcionalmente o Estado podera se eximir
total ou parcialmente dessa responsabilidade nos casos: de culpa atribuivel a
propria vitima (sem a acao da vitima ndo teria ocorrido o evento danoso), de culpa
de terceiro (o evento danoso ocorreu por culpa de outra pessoa, que ndo se
confunde com o agente nem com a vitima) e nos casos de caso fortuito ou forca
maior. Nesses casos, hd o rompimento do nexo de causalidade entre o dano e a
atuacao do Estado.

Contudo, a doutrina diverge quanto a essa tltima excludente (ou atenuante).
Di Pietro entende que apenas a forca maior é objeto de afastamento de




responsabilidade, por ser imprevisivel, independente e externo a atuacao da
administracao (ex: tempestade, raio). O caso fortuito, segundo a professora, é
imprevisivel, mas decorre de falha da Administracdo, como no caso de
rompimento de um cabo elétrico, causando dano a terceiro (2006, p. 624 — 625).
Tal divergéncia é devido a falta de acordo quanto a definicao de caso fortuito e
forca maior. Porém, o entendimento mais aceito é que tanto o caso fortuito
(evento humano) como o de forca maior (evento da natureza) afastam a
responsabilidade objetiva do Estado.

E importante deixar claro que alguns doutrinadores defendem algumas
situacdes em que a teoria do risco é utilizada de forma absoluta, ou seja, nao
admite o afastamento ou abrandamento da responsabilidade do Estado, é o que
eles chamam de teoria do risco integral. Nos casos de danos nucleares, por
exemplo, eles defendem que a Unido deve responder objetivamente,
independentemente de acontecimentos imprevisiveis e externos a ela. Contudo,
adoutrina majoritaria ndo aceita esse posicionamento extremado.

No que tange as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servico
publico, de acordo com o STF, a responsabilidade objetiva destas se aplica nao sé
aos usuarios dos seus servicos, mas aos terceiros nao usuarios também (RE n®
591.874/2009). Para isso, temos como exemplo classico o caso da empresa de
transporte coletivo. Quando um motorista de um dos seus 6nibus atropela um
transeunte, a empresa devera ressarcir o lesado independentemente de ter culpa.
O transeunte, neste caso, nao é usuario do servico de transporte, mas tem o
direito de serindenizado.

Outro ponto que deve ser destacado diz respeito a acao do agente. Esta deve
ser comissiva para que o Estado responda independentemente de culpa. Quando
a acdo é omissiva, ou seja, quando o dano ocorre devido a falha do servico
publico (servico nao presta do, mal prestado ou prestado com atraso), o Estado
deve ser responsabilizado somente se o lesado provar o dano, o nexo causal e
ainda a culpa daquele. Isso é o que a doutrina chama de responsabilidade
subjetiva, e tal posicao provém da denominada teoria da culpa civil, aplicada
pelo nosso Cadigo Civil. Contudo, como se refere a omissao na prestacao do
servico publico, adoutrina batizou como teoria da culpa administrativa.

Cabe lembrar também que o agente responde su bjetivamente perante o
Estado, isto é, s6 sera responsabilizado pelo dano se este provar que aquele agiu
com culpa ou dolo. A acao regressiva sé serd movida depois que o Estado for
condenado, e, caso o agente morra antes de ressarcir os cofres publicos, seus
herdeiros ficardo responsaveis de pagar a divida até os limites da heranca



recebida.
3. Aresponsabilidade do Estado por atos legislativos e jurisdicionais

Como regra, o Estado nao deve ser responsabilizado pelos danos decorrentes
de normas e dos atos praticados pelos juizes. Excepcionalmente, sim. Sao os
casos de leis com efeitos concretos, as declaradas inconstitucionais pelo STF e
nos casos de erro judiciario. No entanto, é bom deixar claro que esta regra vem
gerando muitas controvérsias.

Segundo boa parte da doutrina, as normas gerais e abstratas editadas pelo
Poder Legislativo incidem sobre toda a coletividade. Todos sofrem com os danos
provenientes dessas normas. Além disso, os parlamentares sdao agentes
escolhidos pelo proprio povo. Entdo, se nao legislarem de modo a atender os
anseios dele, a responsabilidade nao é do Estado, mas de quem os elegeram.
Contudo, quando sao editadas leis que atingem determinadas pessoas ou classe,
o Estado passa a responder civil e objetivamente. Nesse caso, o prejuizo nao foi
atribuido a todos, mas a uma determinada parcela, e, em respeito ao principio da
igualdade, o Estado deve indeniza-la.

A doutrina majoritaria também tem se posicionado a favor da
responsabilidade estatal no que diz respeito aos danos decorrentes de leis
inconstitucionais, desde que declaradas pelo STF. Tal entendimento se
fundamenta na ideia de que o povo elege os parlamentares para editarem leis
constitucionais.

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, discorda destes posicionamentos.
Segundo ele, nao ha nenhum fundamento juridico capaz de responsabilizar
civilmente o Estado por eventuais danos causados pela edicdo de leis, ainda que
declaradas inconstitucionais (2008, p. 666).

Os atos normativos editados pelo Poder Executivo também podem se
equiparar as leis, ensejando a responsabilidade do Estado, desde que, assim
como as leis, sejam declarados inconstitucionais pelo STF (DI PIETRO, 2006,
p.626).

Quanto aos atos praticados pelo Poder Judiciario, o Estado s6 sera
responsabilizado civilmente pelos danos decorrentes na esfera penal, nos casos
de erro judiciario. Isto possui fundamento no art. 5°, LXXV, da nossa Carta
Magna: “o Estado indenizara o condenado por erro judiciério, assim como o que
ficar preso além do tempo fixado na sentenca”.

Quanto aos demais danos provocados, ou seja, os danos decorrentes de
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erros cometidos em sentencas em outras areas, estes nao geram indenizacao para
o lesado. Contudo, isso é criticado por muitos doutrinadores. Di Pietro, por
exemplo, lamenta esse posicionamento jurisprudencial. Segundo ela:

“(...) podem existir erros flagrantes nao sé em decisoes criminais,
em relacio as quais a Constituicio adotou a tese da
responsabilidade, como também nas areas civil e trabalhista.
Pode até ocorrer o caso em que o juiz tenha decidido com dolo
ou culpa; ndo haveria como afastar a responsabilidade. Mas
mesmo em caso de inexisténcia de culpa ou dolo, poderia incidir
essa responsabilidade, se comprovado o erro da decisao” (2006,
p.629).

Vale ressaltar ainda o que esta disposto no art. 133 do nosso Codigo de
Processo Civil: “respondera por perdas e danos o juiz, quando: | - no exercicio de
suas fungodes, proceder com dolo ou fraude; Il - recusar, omitir ou retardar, sem
justo motivo, providéncia que deva ordenar de oficio, ou a requerimento da
parte”. Com isso, pode-se afirmar que haverd a responsabilidade pessoal do juiz
se este agir dolosamente. Percebe-se, no entanto, um tratamento diferenciado em
relacdo aos demais agentes publicos, pois os outros sao responsabilizados nos
casos de dolo e também de culpa; ja o juiz, somente nos casos de dolo.

Conclusao

O instituto da responsabilidade civil do Estado gera seguranca e harmonia
para o povo, e esta intimamente ligado a ideia de Estado Democratico de Direito.
O Estado é obrigado a proteger todos que estdo sob a sua custodia, agindo sempre
com afinalidade precipua de proteger e garantir os direitos de todos.

O problema maior desse instituto estudado, que salta aos olhos, é que a lei é
bastante sucinta no que concerne a esse tema, deixando muitas brechas, muitas
duvidas, ocasionando, consequentemente, muitas controvérsias. A doutrina
diverge muito, e 0 STF, lentamente, vai se posicionando acerca das situacoes mais
conflituosas.
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Resumo: Historicamente, o Brasil foi alvo de aventureiros, sem principios e
sem espirito publico, que dilapidaram o patriménio publico, e da ma fama que
tais aventureiros ajudaram a construir junto a outros paises a respeito de nossa
reputacao moral e social, uma vez que somente pretendiam o enriquecimento
ilicito a custa do Estado. Atualmente, nao é diferente. Tais “hospedeiros” fazem
parte da prépria sociedade, sdo cidadaos comuns ou agentes publicos, que,
sorrateiramente, dissimulam as contas publicas e geram dano ao erario. O
controle externo da Administracao Publica, realizado através dos Tribunais de
Contas, é o meio pelo qual os contratos administrativos sdo postos a prova. Tal
controle é feito no intuito de fiscalizar a realizacdao das despesas publicas e a
aplicacao correta dos instrumentos legais previstos na Lei n° 8.666/93. Desde a
Constituicao Imperial de 1824, ja se previa, timidamente, tribunais para a
execucao do controle externo da Fazenda Nacional, porém foi com o surgimento
da democracia social e econdmica, materializada na Constituicao Federal de
1988, e nas Constituicoes Estaduais decorrentes, que tal ferramenta se tornou
condigdo sine qua non para o atingimento da justica social, da defesa social, ou
seja, dar a cada cidadao o que lhe é digno. O presente trabalho visa a esclarecer
que a fiscalizacao dos contratos administrativos realizados pela Administracao
Pablica, direta e indireta, dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, por meio de controle externo, é o primeiro passo para
alcancarmos a democracia em sua plenitude, com igualdade e distribuicao de
riquezas, a fim de que o cidadao e o Estado andem de méaos dadas, contribuindo,
assim, para a realizacao do bem comum.

Palavras-chave: controle; externo; contrato; administrativo; justica; social.



Introducao

Existem relatos histéricos segundo os quais, desde a vinda da Corte
Portuguesa, em 1808, o Brasil vem sendo minado no seu patriménio natural,
econdmico e social. Depauperada, a familia real trouxe consigo outros
portugueses, que faziam parte da Monarquia Imperial Portuguesa — cerca de
2000 funcionérios reais e pessoas ligadas a Corte' —, interessados em escapar da
invasdo francesa a Portugal e aumentar o patriménio pessoal respectivo. Tais
individuos eram destituidos de espirito publico e nao tinham compromisso com o
territério, nem mesmo com o povo brasileiro.

Os portugueses pensavam que a passagem pelo Brasil seria transitoria e
rapida, de maneira que a pauta do dia era a realizacdo de empréstimos
estrangeiros; pagamento, sem limites, de verbas aos funcionarios reais; déficit nas
contas reais; enriquecimento ilicito; corrupcao’; contrabando e peculato, ou seja,
uma gama de ilicitos contra a Administracdgo Publica. Em 1829, sem
credibilidade, o Banco do Brasil faliu.

A corte era responsavel, financeiramente, por tudo e por todos. A corrupcao
era tamanha que o responsavel pelas financas publicas (Joaquim José de
Azevedo), ou seja, pelos contratos e pagamentos da Corte, foi preso por
enriquecimento ilicito, e, depois de solto, foi promovido pela Corte e,
confortavelmente, viveu no Brasil por muitos anos.

Na Republica — Velha e Nova — nao foi diferente, os atos de improbidade
continuaram, gerando problemas estruturais no Estado brasileiro. No inicio, o
poder politico e econdmico estava nas maos de oligarcas. A figura do “coronel”
fazia a intermediacao entre a populacao e o poder estatal, uma vez que ele fazia
favores a populagao em troca de votos, enfim, o mandato eletivo ja nascia
corrompido.

Foi assim do Império a Republica, as praticas de clientelismo’ sobre a coisa
publica vingaram por varios anos na estrutura da Administracao Publica
brasileira. Nao poderia ser diferente, pois a consciéncia democratica do povo era
reduzida, o sufragio nao era universal, nao existia transparéncia nos atos da
Administracdao, bem como homens de espirito publico, consequentemente, o
controle e afiscalizacao do Poder Plblico eram minimos.

1 GOMES, Laurentino. 1808, pag. 170.

2 F o exercicio do poder de maneira contraria ao interesse ptblico ou o abuso da administracao ptblica para obter ganhos privados,
conforme consta no Glossério de Metodologia da Controladoria Geral da Uniao, pag. 37.

3 Prética politica, na qual a pessoa que exerce mandato eletivo, ou cargo publico, favorece outra, em troca de recompensa politica e
financeira.



O cuidado com a res publica, , esta diretamente ligado aos valores sociais,
culturais, politicos e éticos de um povo. Sendo assim, se nao ha valores morais e
principios sociais de direcionamento da conduta humana ao que é honesto,
sobretudo, nos atos da Administracao Publica, a tendéncia é a instabilizacdo das
relacoes sociais.

Atualmente, nao é diferente. Da segunda metade do século XX até os dias
atuais, existem escandalos e casos envolvendo a ma geréncia dos recursos
publicos.

E uma questao de Antropologia Cultural®. Desde a sua formacao, o povo
brasileiro tratou o bindémio publico-privado de forma desequilibrada, e o “levar
vantagem em tudo” é comum. Sendo assim, nao existe igualdade social nem
econdmica, de modo que os direitos sociais, a educacao, a saude, a alimentacao,
o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a
maternidade e a infancia, sdo direcionados a grupos ou classes de pessoas que se
distinguem das demais por ter acesso ao poder politico e econémico.

As irregularidades das contas dos administradores, responsaveis pelo
dinheiro, bens e valores publicos, sao exemplos de causas que geram, no Brasil, a
falta de investimentos sociais na area do saneamento basico — mais da metade das
pequenas cidades nao recebe agua tratada —, e a mortalidade infantil, por falta das
minimas condicoes de higiene, de maneira a gerar graves problemas ambientais e
desatde publica.

A producao de metros clibicos de aguas residuais, no Brasil, é de 32 milhdes
por dia. Deste total, 14 milhoes sao coletados, e somente 4,8 milhdes de metros
cubicos de esgoto sao tratados, de maneira que o restante é descartado de forma
indiscriminada nos rios. O servico é estendido a apenas 44% das familias
brasileiras. Ainda assim, o investimento do Governo Federal é de apenas 0.04%
do Produto Interno Bruto’.

A assisténcia a saude, sendo responsabilidade do Estado, nao é plena.
Segundo um estudo da Economist Intelligence Unit na Gra-Bretanha sobre a
qualidade da morte, divulgado em 2010, o Brasil ficou em antepenultimo lugar
entre 0s quarenta paises pesquisados, devido a deficiéncias no tratamento
paliativo, a disponibilidade de medicamentos analgésicos e as politicas publicas’.

4 Ciéncia que estuda o homem enquanto sujeito de um grupo organizado, bem como as suas vertentes historicas, crengas, usos e
costumes, valores éticos, dentre outros.

5 Estatistica noticiada pelo grupo Opinido e Noticia, a respeito do déficit do saneamento basico, comprometido em denunciar,
permanentemente avioléncia, ainseguranca e aimpunidade.

6 Estudo noticiado pela BBC BRASIL, empresa de producao jornalistica no Brasil, a respeito da satide brasileira. A pesquisa analisou
indicadores quantitativos - como taxas de expectativa de vida e de porcentagem do PIB gasta em saude.



A Educacao no Brasil - um dever do Estado - é deficiente. A escola pablica é
mal estruturada, e os salarios dos professores sao insignificantes. Segundo dados
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), em 2007, a taxa de
literacia brasileira foi de 90% da populacao, o que representa 14,1 milhoes de
analfabetos no pais; ja o analfabetismo brasileiro atingiu 21,6% da populacao’. O
analfabetismo é mais elevado no nordeste, onde 19,9% da populacio é
analfabeta’.

A seguranca publica nao estd na pauta do dia. Os érgaos de seguranca
publica sofrem interferéncias politicas, por faltarem independéncias e
prerrogativas. Sao desprovidos de recursos matérias e nascidos de legislacoes
anacronicos, divididos, ainda, em duas policias com atribuicoes diferentes
(policia civil e militar). Seus servidores policiais, que exercem suas atribuicoes
constitucionais com o risco da prépria vida, recebem salarios de pouca
importancia, consequentemente nao ha qualidade no exercicio da nobre missao
de proteger a sociedade. A violéncia é uma constante na vida das pessoas. No
Brasil, o indice de homicidios é de 26 por 100 mil habitantes. Nas capitais, é de
40 por 100 mil’.

Estudo da Fiesp apontou que o custo anual da corrupcao no Pais gira em
torno de 41,5 a 69,1 bilhées de reais". Cinquenta mil reais desviados do eréario
publico representam a morte de uma crianca'’. Sendo assim, ndo h4, ainda,
justica social, ou seja, igualdade social e econdmica (dar a cada um o que lhe é
devido).

Com o surgimento do Estado Social, isto é, aquele preocupado com a
efetivacao dos direitos fundamentais e essenciais do individuo, o controle
externo das licitacdes publicas e dos contratos administrativos, em geral, é saber o
controle feito por meio da fiscalizacdao contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e p atrimonial de todas as pessoas e 6rgaos da Administracao Pablica,
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das contas
publicas. Esse controle passa a ser uma constante, de maneira que a vigilancia dos
gastos do setor publico é tratada com maior seriedade, além de ser um poder-

7 Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), acercada educagao no Brasil.

8 Pesquisa feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), noticiada no jornal on line A Tarde, a respeito do
analfabetismo brasileiro.

9 Estatistica retirada do relatério mundial sobre violéncia e satde, publicada pela Organiza¢ao Mundial da Satde e veiculada pela
BBC BRASIL, empresa de produgao jornalistica no Brasil.

10 A estimativa é de um estudo divulgado pelo Departamento de Competitividade e Tecnologia da Federagao das IndUstrias de Sao
Paulo (Fiesp) e publicado na Agéncia Brasil.

11 Estimativa publicada no site Transparéncia Capixaba, a respeito dos indices de corrup¢ao no Brasil.
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dever (obrigacao) do préprio Estado.

Logo, conclui-se que o controle externo das licitacoes publicas e contratos
administrativos, pertinentes a obras, servicos, compras, alienacdes, concessoes,
permissoes e locacoes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, é ferramenta essencial para a busca do bem comum.

Neste estudo, falar-se-a sobre a licitacdo pablica, procedimento que precede
o contrato, tratando acerca de seu conceito, principios, obrigatoriedade, fases e
modalidades, bem como serdao feitas consideracbes acerca dos contratos
administrativos, como conceito e principios.

Outrossim, estudar-se-4 o controle externo, ou seja, o meio utilizado pelo
Estado para fiscalizar contratos e demais convencoes, e ainda a amplitude
jurisprudencial a respeito o assunto proposto.

1. Licitacao publica

Cabe a Administracao Publica a execucao, de forma direta ou indireta, dos
servicos publicos estabelecidos em lei, ou seja, de todas as atividades legais, de
responsabilidade do Estado, voltadas para a satisfacao das necessidades coletivas
relevantes e essenciais a vida em comunidade, quais sejam, educacao, a saude, a
alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
dentre outros.

A fim de executar essa gama de atribuicoes, as entidades da Administracao
realizam contratos administrativos'” (relativos a obras, servicos, inclusive de
publicidade, compras, alienacbdes, concessoes, permissdoes e locacdes) com
particulares ou com outras entidades publicas, em sintonia com o interesse
publico, de maneira a prestar os servigos que lhes sao obrigatorios. Tais contratos
se referem & atividade-meio” (logistica), a exemplo do contrato realizado com
empresa terceirizada, visando a servicos de limpeza em um 6rgao publico, ou a
atividade-fim™ (finalistica) da Administracdo, a exemplo do contrato de
concessao de esgotamento sanitario. Antes da contratacdo publica, ha, em regra,
um procedimento licitatério obrigatério, como pressuposto de validade da
avenca.

12 Considera-se contrato, a luz do paragrafo unico do art. 2° da Lei © 8.666/93, todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da
Administracao Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de vinculo e a estipulagao de obrigacoes
reciprocas, seja qual foradenominacao utilizada.

13 E aquele que da suporte a atividade-fim.

14 F aquele relativo as atribuigoes principais da pessoa ou do 6rgao.




TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA

A licitacao publica é um conjunto de atos administrativos sucessivos, que
antecedem o contrato administrativo, cujo processamento e julgamento deverao
estar em conformidade com os principios expressos e implicitos previstos na lei
de regéncia, promovendo, assim, o desenvolvimento nacional sustentavel, ou
seja, atingir o desenvolvimento social e econdmico, respeitando os recursos
naturais existentes.

Tal procedimento administrativo deve atender as qualificacdes técnicas e
econdmicas, e tem a finalidade de selecionar a melhor proposta, dentre aquelas
julgadas aptas a disputa publica, para com ela firmar acordo bilateral, de modo a
obter a melhor relacao custo-beneficio, levando em conta, obviamente, a
disponibilidade orcamentaria.

O suporte constitucional, que Ihe da importancia no ordenamento juridico,
esta previsto no art. 37, XXI, e no art. 175, caput, da Constituicao Federal de 1988
(CF/88).

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras,
servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitacao publica que assegure igualdade de
condicoes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condicoes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis
agarantiado cumprimento das obrigacoes. [...]

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de
licitacao, a prestagao de servicos publicos.

A norma infraconstitucional que estabelece regras gerais para licitacoes,
regulando o art. 37, XX da CF/88, é a Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, mais
conhecida por Lei de Licitacbes e Contratos (LLC). E considerada uma norma de
vanguarda, que tutela as relagées do Estado com o particular, de maneira a
separar didaticamente a coisa publica da privada, e ainda ser pedra angular para
garantir o desenvolvimento nacional.

Todo esse acervo legal, estabelecendo principios, definicoes, limites,
modalidades, procedimentos de habilitacio e julgamento, formacdo dos
contratos, controle externo e interno, sancdes administrativas, tipos penais,
dentre outros, no ambito das licitagcdes e contratos publicos, tem, por 6bvio, seus
objetivos principais, quais sejam, tutelar o interesse publico e disciplinar as




relacoes entre o Estado e ele mesmo, ou entre o Estado e o particular. Tal
rigorismo & pertinente, em virtude de que os contratos implicam em dispéndio de
recursos publicos.

O arcabouco juridico acima mencionado limita a atuacdo do préprio Estado
e fixa obrigacdes ao particular, de modo a estabelecer regras suficientes a
prevencao e reprovacao de condutas que venham a lesar o erario, como contratos
fraudulentos, enriquecimento ilicito, corrupcao, improbidade administrativa,
dentre outros ilicitos, e, com isso, aumentar o déficit social.

Em regra, o procedimento licitatério é obrigatorio, conforme disposicao
constitucional acima transcrita, haja vista a indisponibilidade do interesse
publico. O agente publico (e quem com ele se beneficiar), que der causa a
dispensa” ou inexigibilidade' de licitacdo, fora das hipoteses previstas em lei, ou
por deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade, responde criminalmente. Os infratores podem sofrer pena de
detencdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa, nos termos do art. 89 da LLC.

Nos casos de superfaturamento, quando houver dispensa ou inexigibilidade
de licitacdo, o fornecedor, o prestador de servicos ou o agente publico
responsavel respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica,
sem prejuizo de outras sangdes legais cabiveis, conforme diccao do art. 25, § 2°,
dalLLC.

Na sobredita Lei, sao elencados varios principios norteadores das acdes do
Estado. Tais principios servem para dar um sustentaculo de verdade, de valor, ou
para direcionar a compreensio das normas, no momento de sua interpretacao e
de suaaplicacao, bem como dao um maior respaldo ao objeto de estudo.

Derivado do latim principium, ou seja, origem, comeco, os principios que
regem as Licitacdes Pablicas tém a funcao de delinear sua matéria e orientar as
pessoas que operam no “mundo” das licitacoes e contratos, de forma a restringir a
atuacao estatal e a atuacdo do particular com quem a Administracdao contrata,
prevenindo, portanto, arbitrariedades.

Os principios expressos do procedimento administrativo licitatorio sao
enumerados no art. 3° da LLC, quais sejam, o da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculacao ao instrumento convocatorio e do julgamento objetivo.

No entanto, existem principios implicitos, ou seja, que estdo subentendidos

15 A Lei dispensa a licitagao ou permite que seja dispensada.
16 A licitagdo é juridicamente impossivel.



na norma. Sao eles: o da competitividade (art. 7°, § 5° da LLC), o da formalidade
(art. 4°, paragrafo tnico, da LLC), o do sigilo das propostas (art. 3°, § 3°daLLC) e o
da adjudicagdo compulsoria (art. 50 da LLC).

O principio da legalidade restringe o “raio” de atuacdao da Administracao
Publicaa Lei, ou seja, a Administracdo so pode fazer aquilo que a Lei determina; o
principio da impessoalidade propoe que os atos da Administracdo devem ser
direcionados ao interesse publico, e ndao a determinada pessoa; o damoralidade e
o da probidade significa que as agoes dos agentes publicos devem ser
compromissadas com a ética e amoral, ou seja, devem ser probos; o da igualdade
prevé que a Administracao deve tratar os licitantes igualmente, sem diferencas
gratuitas.

O principio da publicidade exige que a divulgacdo dos atos procedimentais
da licitacao deve ser plena, de maneira que seja acessivel ao publico, salvo o
contetido das propostas, até a respectiva abertura, em obediéncia ao principio
implicito do sigilo das propostas.

Quanto a vinculagao ao instrumento convocatorio, chega-se a conclusao de
que os atos administrativos relativos a Licitacao estao vinculados, estritamente,
ao edital ou carta-convite'”. Ja4 o julgamento objetivo significa dizer que a
Administracao Publica nao poderd baixar atos administrativos quanto a
apreciacao das propostas, utilizando-se do poder discricionario.

Qualquer pessoa poderd representar a autoridade administrativa
competente, para que seja instaurado processo administrativo, visando a
apuracao de condutas, as quais signifiquem atos de improbidade administrativa
que atentem contra os principios da Administracio Publica. Tendo
conhecimento, a autoridade ou o agente publico, membro de comissao
permanente ou especial de licitacao, devera (obrigacao) representar a autoridade
administrativa, em virtude da supremacia do interesse publico e do Poder de
Autotutela”.

Note-se que as medidas sobreditas se referem a apuracdo no ambito
administrativo, a fim de aplicar sancao disciplinar em agente publico favorecido
com o dano a Fazenda Publica. Por outro lado, pode-se representar ao Ministério

17 Instrumento convocatorio da licitagao na modalidade convite.

18 Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo publica qualquer agdo ou omissao
que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicoes, conforme dicgao do art. 11, caput, da
Lein©8.429/92.

19 E o poder-dever da Administragao Publica de corrigir seus préprios atos, de maneira a revogar os inconvenientes e inoportunos, e
anularos ilegais.

20 Nos Tribunais de Contas, a defesa da Administracao e do erario é feita pelo Ministério Pablico especial junto aqueles Tribunais.



Publico ou ao Tribunal de Contas™ respectivo, para, havendo indicios de
responsabilidade, propor, a autoridade judiciaria competente, a agdo principal,
que tem natureza civil.

Entretanto, existem outros meios de garantir a incolumidade dos principios
que regem as licitacdes e contratos, a exemplo da acao popular (art. 5°, LXXIII, da
CF/88), de maneira que qualquer cidadao é parte legitima para propor acao
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio publico ou a entidade de que o
Estado participe, bem como a moralidade administrativa, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do dnus da sucumbéncia.

Outrossim, se ocorrer ato ilegal ou abuso de poder por parte de autoridade
administrativa, que viole principios regradores das licitacdes e contratos, recorre-
se ao mandado de seguranca (art. 5°, LXIX, da CF/88), nos termos da Lei n°
12.016/2009.

O procedimento licitatério se divide em duas fases distintas, quais sejam, a
fase interna e a fase externa. A primeira se refere a instauragdo do processo
administrativo, no ambito da Administracao Puablica, por meio de autuacao,
protocolo e numeracdo, esta devidamente ordenada conforme os processos
anteriores.

A documentacdo inicial obrigatéria que segue junto a instauracdo do
processo € a autorizacdo da autoridade competente, para realizacao da licitacao,
aindicacdo sucinta de seu objeto e do recurso préprio para despesa. Esta primeira
fase é previstano art. 38, caput, da LLC.

ApOs a primeira fase, segue a segunda, com os seguintes atos: abertura,
habilitacao, classificacao, homologacéo e adjudicacdo, conforme prevé o art. 43
da LCC. Ressalte-se que nem todas as modalidades” de licitacdo seguem esta
ordem, porém, por ser mais didatica, seguir-la-emos.

A abertura do procedimento se da com a publicacdo do edital ou da carta-
convite” - instrumentos convocatérios. O resumo dos editais deverd ser
publicado com antecedéncia, no minimo, por uma vez no Diario Oficial
respectivo (Uniao, Estado ou Distrito Federal) ou em jornal de grande circulacao.
Lembre-se que o edital, confeccionado dentro dos limites legais, vincula a
administracao e os administrados, em decorréncia do principio da vinculacao
editalicia (art. 3°, caput, e 41, caput, da LLC).

Na habilitacao, a Administracao Publica verificara as condigoes técnicas,

21 Previstas no art. 22, incisos | aV da LLC e na Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002 (institui a modalidade denominada pregao).
No pregao, o julgamento da proposta é anterior a habilitagao.
22 A carta-convite, instrumento convocatorio da modalidade convite, é enviada, diretamente, ao interessado.
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financeiras e regularidade fiscal dos interessados, bem como a obediéncia a
limitagao imposta no art. 7°, inciso XXXIIl da CF/88.

A classificagdo, homologacao e adjudicacao compreendem o julgamento da
licitacdo, nos termos do art. 43 da LLC, de maneira que a classificacao é o
confronto das propostas com os critérios de avaliagao previamente estabelecidos
no edital de convocacédo, o que é feito de maneira objetiva. A Administracao
Publica, neste momento, fara a classificacao das propostas em ordem, conforme
os critérios estabelecidos.

Apo6s a classificacdo, a autoridade competente aprova o procedimento
licitatorio, ou seja, homologa e adjudica ao vencedor. A adjudicacao é o ato pelo
qual se atribui ao vencedor o objeto da licitacdo™, ou seja, a Administracao, por
meio de ato administrativo vinculado a classificacao das propostas, cria uma nova
situacao juridica entre ela e o vencedor, de maneira que a prépria Administracao
Publica esta obrigada a celebrar o contrato com o vencedor, sob pena de
nulidade.

Observe-se o que prevé o art. 50 da LLC: “a Administracao nao podera
celebrar o contrato com pretericdo da ordem de classificacao das propostas ou
com terceiros estranhos ao procedimento licitatorio, sob pena de nulidade”.

Os tipos de licitacao estao previstos no art. 45, § 1°, da LCC, sao eles: a de
menor preco, a de melhor técnica e a de maior lance ou oferta. O primeiro é
quando o instrumento convocatério prevé a variavel preco como critério de
selecao, de modo que a proposta de preco mais vantajosa para a Administracao
Publica serdavencedora.

Art.45.]...]

§ 1o Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitacao,
exceto na modalidade concurso: (Redagédo dada pela Lei n°
8.883,de 1994)

I- a de menor preco - quando o critério de selecao da proposta
mais vantajosa para a Administracao determinar que sera
vencedor o licitante que apresentar a proposta de acordo com as
especificacdes do edital ou convite e ofertar o menor preco;

Os tipos de licitacao "melhor técnica” serao utilizados exclusivamente para
servicos de natureza intelectual e de engenharia consultiva em geral, conforme
previstono art. 46 da LCC.

23 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado, pag. 579.




Art.46. Os tipos de licitacao "melhor técnica" ou "técnica e
preco" serao utilizados exclusivamente para servicos de natureza
predominantemente intelectual, em especial na elaboracao de
projetos, calculos, fiscalizagao, supervisao e gerenciamento e de
engenharia consultiva em geral e, em particular, para a
elaboracao de estudos técnicos preliminares e projet os basicos e
executivos, ressalvado o disposto no § 4o do artigo anterior.
(Redacao dada pela Lein®8.883, de 1994)

O tipo de maior lance ou oferta ocorre nos casos de transferéncia de dominio
de bem ao vencedor, ou concessdo de direito real de uso, em virtude do maior
lance ou oferta, igual ou superior ao valor da avaliacao.

As modalidades de licitacao sdo previstas no art. 22 da LLC, sao elas:
concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo.

A concorréncia (art. 22, § 1° da LLC) “é a modalidade de licitacdo entre
quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitacao preliminar, comprovem
possuir os requisitos minimos de qualificacdo exigidos no edital para execugao
de seu objeto”.

A tomada de precos (art, 22, § 2° da LLC) “é a modalidade de licitagao entre
interessados devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as condicoes
exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data do recebimento das
propostas, observada a necessaria qualificacao”.

O convite é a modalidade de licitacao entre interessados do ramo pertinente
ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em niimero minimo
de 3 (trés) pela unidade administrativa, a qual afixard, em local apropriado, copia
do instrumento convocatério e o estenderd aos demais cadastrados na
correspondente especialidade que manifestarem seu interesse com antecedéncia
de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentacao das propostas, conforme propoe
oart.22,§3°,dalLLC.

O concurso é a modalidade de licitacao entre quaisquer interessados para a
escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicao de
prémios ou remuneragdo aos vencedores, conforme critérios constantes de edital
publicado na imprensa oficial com antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco)
dias, conforme definidanoart. 22, § 4°,da LLC.

O leilao é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para a
venda de bens moveis inserviveis para a administracio ou de produtos
legalmente apreendidos ou penhorados, ou para a alienacao de bens iméveis,



prevista no art. 19, a quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor da
avaliacdo, conforme dispoe o art. 22, § 5°da LLC.

Os contratos administrativos, de que trata a Lei n°® 8.666/93, regulam-se por
suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, ou seja, nos casos em que a norma nao dispuser a respeito, os
principios da teoria geral dos contratos e as disposicdes de direito privado,
dispostos na Carta Civil de 2002.

A natureza contratual é publica, haja vista ter por supedaneo duas pilastras
bases, quais sejam, a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico.

Conforme Spitzcovsky (2008, p. 324), os contratos administrativos sdo todos
aqueles ajustes celebrados pela Administracdo Publica por meio de regras
previamente estipuladas por ela, sob um regime de direito publico, visando a
preservacao dos interesses da coletividade.

Pois bem, toda relacao contratual (relativa a obras, servicos, inclusive de
publicidade, compras, alienacdes, concessoes, permissdes e locacoes) da
Administracao Publica com particulares ou com outras entidades publicas,
devera seguir o rito proprio descrito acima, sem olvidar dos vetores
principioldgicos descritos no caput do art. 37 da CF/88, quais sejam, legalidade
restrita, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, evitando, assim, o
desperdicio ou o descaminho de dinheiro publico, em detrimento da sociedade.

2. Controle Externo

A fiscalizacdo das relacdes contratuais realizadas pela Administracao
Pablica com pessoa privada ou com pessoa publica é feita de forma intra muros
(interna) ou externa.

O controle contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da
Administracao Publica direta e indireta, relativamente as relagbes contratuais
(considerando a legalidade, a legitimidade, a economicidade, os fundamentos
das aplicacdes de subvencoes e rentincia de receitas), serd exercido pelas Casas
Legislativas, com auxilio dos Tribunais de Contas, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

A obrigacao de prestar contas com a sociedade é dirigida a todas as pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos, enfim, a toda relacao contratual
realizada com o Estado, haja vista, repita-se, a supremacia e a indisponibilidade
do interesse publico.



O controle externo revela-se primordial para o Estado Social e Democratico
brasileiro, pois os indices sdo preocupantes; o Pais avanca um passo e regride
dois, haja vista que “nos ultimos dez anos, segundo estimativas da Federacao das
Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), foram desviados dos cofres brasileiros
R$ 720 bilhdes. No mesmo periodo, a Controladoria-Geral da Unido fez
auditorias em 15.000 contratos da Unido com estados, municipios e ONGs,
tendo encontrado irregularidades em 80% deles”(VEJA, 2011, on line).

Nos contratos realizados com a Administracao Publica, a Controladoria
Geral da Uniao “flagrou desvios de R$ 7 bilhdes - ou seja, a cada R$ 100
roubados, apenas R$ | é descoberto. Desses R$ 7 bilhoes, o governo conseguiu
recuperar pouco mais de R$ 500 milhdes, o que equivale a 7 centavos revistos
para cada R$ 100 reais roubados. [...] Com o dinheiro que escoa a cada ano para a
corrupgao, que corresponde a 2,3% de todas as riquezas produzidas no pais,
seria possivel erradicar a miséria, elevar a renda per capita em R$ 443 reais e
reduzirataxade juros”(VEJA, 2011, on line).

Observe-se que, conforme indicadores, 2,3 % do Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro que sao escoados para as valas da corrupcao, ao invés de serem
revestidos no bem comum de toda sociedade, promovendo, assim, a seguranca, a
educacao, asalde, a alimentagcao, a moradia, dentre outros.

Desta forma, e considerando que o PIB é o principal indicador do
crescimento econdmico de um pais, cujo calculo é realizado através das somas
de valores de todos os servicos e bens produzidos em uma comunidade e em um
determinado periodo, conclui-se que o pais deixa de crescer e ofertar dignidade
para seus nacionais.

O controle externo exercido pelas casas legislativas com auxilio dos
Tribunais de Contas é essencial ao Estado Democratico e deve ser atuante e
independente, pois tutela as saudaveis relacbes entre Estado e sociedade.
Portanto, evita que a sombra tenebrosa da politicagem destrua a paz social.
Enfim, os agentes que representam os Tribunais de Contas devem ter perfil
técnico para todos os cargos, dos ministros aos auxiliares, com prerrogativas e
imunidades, para atuar com independéncia. Entende-se, portanto, que no Brasil
nao se revela democratica e social a indicacao politica para ocupacao de cargos
dentro da estrutura organizacional dos Tribunais de Contas.

Pois bem, os Tribunais de Contas tém um papel de suma importancia para o
crescimento social de um pais, pois ttm como atribuigcoes: apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, mediante parecer prévio;
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e



valores publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundacoes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico; apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, bem como a das concessoes
de aposentadorias, reformas e pensoes; realizar, por iniciativa prépria, inspecoes
e auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério.

Outrossim, devera fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados
pelo Estado mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres; prestar as informacoes solicitadas pelas Casas Legislativas, ou por
qualquer de suas Comissoes, sobre a fiscalizacao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecoes realizadas; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sancoes previstas em lei, que estabelecerd, entre
outras cominagoes, multa proporcional ao dano causado ao erario; assinar prazo
para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execugao
do ato impugnado, comunicando a decisao as Casas Legislativas; representar ao
Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

As decisoes dos Tribunais de Contas as quais resultem em imputacao de
débito ou multa terao eficacia de titulo executivo.

Atitulo de exemplo, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) em 2011, em suas
acoes de controle externo, promoveu uma economia para o Pais superior a
quatorze bilhoes de reais. As fiscalizagoes realizadas pelo TCU representam um
retorno para o Brasil de dez reais para cada real investido no Tribunal. Para
alcancar esse resultado, o Tribunal de Contas da Uniao concedeu 113 medidas
cautelares e realizou mais de mil fiscalizacdes. Tudo isso para evitar prejuizo aos
cofres publicos (TCU, 2012, on line). Ou seja, apds o controle externo, o dinheiro
de contratos ilegais podera ser revertido, legalmente, em beneficio da populacéo.

Em 2010, a atuacdao do TCU gerou retornos de 26 bilhoes de reais. Isso
significa um grande beneficio para a sociedade, ja que o dinheiro dessa economia
pode atender a outros setores, como saude, educacdo ou seguranca publica.
(TCU, 2011, online).

Observe-se a seguir a amplitude jurisprudencial, ou seja, decisdes do Poder



REVISTA,

vanirole

Doutrina e Artigos

Judiciario acerca do controle externo da Administracao Publica exercida pelos
Tribunais de Contas:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACORDAO DO
TCU. NULIDADE. INEXISTENCIA. PRESUNCAO DE
LEGITIMIDADE. EX-PREFEITO. CONDENACAO MANTIDA.

| - O Tribunal de Contas, mediante inspecbes e auditorias,
identificou que o apelante, a época Prefeito, procedeu a
aquisicao de material permanente nao abrangido pelo convénio,
a sua execucao inadequada, e a outros gastos fora do objeto do
contratado.

I - O apelante teve amplo direito de defesa durante o
procedimento administrativo da Tomada de Contas, sendo
incabivel a alegacdo de cerceamento do direito de defesa.

- Inexistindo indicios de contrariedade ao ordenamento
juridico, seja mediante o desrespeito ao devido processo legal,
seja pela adocao de motivos faticos e juridicos inidoneos, ou pela
pratica de atos com finalidade outra que nao o atingimento do
interesse publico, nao cabe ao Judiciario, em principio, revisar
decisoes condenatorias da Corte de Contas, sob pena de violacao
das normas constitucionais relativas ao Controle Externo da
Administracdo Publica (CF , arts. 70 a 75 ). A presuncao de
legitimidade de que gozam os acordaos dos tribunais de contas
somente pode ser infirmada por prova robusta, no caso,
inexistentes. V - Precedente: TRF 5. Terceira Turma. AGTR
90513/AL. Rel. Des. Federal PAULO ROBERTO DE OLIVEIRA
LIMA. Julg. em 27/11/2008. Publ. DJ de 08/12/2008, p. 92. VI -
Apelacao improvida.TRF5 - Apelacdo Civel: AC 468695 AL
0002952-51.2008.4.05.8000

APELACAO CIVEL. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
ALEGACAO DE INCOMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS
PARA O JULGAMENTO DAS CONTAS DOS PREFEITOS.
APROVACAO DAS CONTAS PELA CAMARA MUNICIPAL.
FORMAS DISTINTAS DE CONTROLE EXTERNO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. JULGAMENTO TECNICO-
ADMINISTRATIVO POR PARTE DO TRIBUNAL DE CONTAS E
POLITICO A CARGO DA CAMARA DE VEREADORES.
NULIDADE NAO CONFIGURADA. APELO IMPROVIDO.

1.Como cedico, compete ao Tribunal de Contas elaborar - e
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remeter a correspondente Casa Legislativa - parecer prévio acerca
das contas a serem prestadas anualmente pelo Chefe do
Executivo.

2.Nesse contexto, o julgamento politico da execucao
orcamentaria anual promovida pelo Chefe do Executivo deve ser
realizado pelo Poder Legislativo, subsidiado pelo parecer prévio
elaborado e remetido pelo Tribunal de Contas.

3.No entanto, o julgamento técnico (administrativo) do gestor
publico, na condicdo de captador de receitas e ordenador de
despesas, encontra-se cometido ao Tribunal de Contas.

4.Diante da distincdo e autonomia juridica existentes entre os
julgamentos politico (de um lado, a cargo da Camara) e
técnico/administrativo das contas dos Prefeitos (este a cargo dos
Tribunais de Contas), o julgamento politico proferido pela
Camara Municipal nao tem o condao de desconstituir a decisao
técnico/administrativa proferida pela Corte de Contas, como
pretende o apelante.

5.Apelo improvido.TJPE - Apelacdo: APL 219603519988170001
PE0021960-35.1998.8.17.0001

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO. PENSAO TEMPORARIA. LEI N.° 3.373 /58.
RESTRICAO DO PARAGRAFO UNICO DO ART. 5.
INCIDENCIA. FILHA SOLTEIRA MAIOR DE VINTE E UM ANOS
E OCUPANTE DE CARGO PUBLICO EFETIVO. POSSIBILIDADE
DE OPCAO ENTRE OS VENCIMENTOS DO CARGO E OS
PROVENTOS DA PENSAO EM QUALQUER TEMPO. SUMULA
N.°168/TCU.

1. O art. 5.° da Lei n.° 3.373 /58 nao impede a percepcao da
pensdo temporaria pela filha solteira maior de 21 (vinte e um)
anos e ocupante de cargo publico, desde que a beneficiaria faca a
opcao pelos proventos da pensao em detrimento dos
vencimentos do cargo publico.

2. O entendimento firmado pelo Tribunal de Contas da Uniao,
6rgao de controle externo da Administracao Puablica Federal,
sufragado em sua Simula n.° 168, estd em consonancia com a
interpretacao dada a Lei n.° 3.373 /58 por este Superior Tribunal
de Justica, na sua missao constitucional de intérprete maior da
legislacao federal infraconstitucional.

3. Agravo regimental desprovido. ST) - AGRAVO REGIMENTAL
NO RECURSO ESPECIAL: AgRg no REsp 911887 DF
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2006/0279963-0

EMBARGOS INFRINGENTES. DIREITO ADMINISTRATIVO.
ACORDAO DO TCU. MULTA. AFASTAMENTO.

1. Demanda visando a desconstituicao do Acérdao n® 070/2002
do TCU, que aplicou multa quanto ao demandante, sancao
verificada em virtude de contratacées de empregados para o
Grupo Hospitalar Conceicao tidas por irregulares pelo aludido
orgao de controle externo da Administracao, ja que a mingua de
concurso publico, fatos ocorridos durante a gestao do autor como
Diretor Superintendente da mencionada instituicao hospitalar,
datados do ano de 1993.2. Nao obstante a irregularidade das
contratagdes noticiadas em razao da falta de concurso publico, o
TCU, por meio da Decisdao n°® 406/2000 de sua 22 Camara,
reconsiderou manifestacoes anteriores para afirmar em carater
excepcional a legalidade das citadas contratacoes, posicao que
deve ser prestigiada em atendimento a seguranca juridica e a
necessidade de continuidade da prestacao dos servigos de satde.
TRF4 - EMBARGOS INFRINGENTES: EINF 73487 RS
2003.71.00.073487-6

ADMINISTRATIVO. ACAO ANULATORIA. TOMADA DE
CONTAS ANUAIS. DECISAO PROFERIDA PELO TCDF.
PRONUNCIAMENTO MERITORIO DE IRREGULARIDADE DAS
CONTAS. GESTOR DO FUNDO DE SOLIDARIEDADE PARA
GERACAO DE EMPREGO E RENDA (FUNSOL) E SECRETARIO
DE ESTADO. INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE NA DECISAO.

1. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE E CERTAMENTE A DIRETRIZ
BASICA DA CONDUTA DOS AGENTES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. NESSA LINHA DE RACIOCINIO, O TCDF, NOS
TERMOS DA CONSTITUICAO FEDERAL , DA LEI ORGANICA
DO DISTRITO FEDERAL E NA FORMA ESTABELECIDA NA LEI
COMPL EMENTAR N° 01 /94, QUE DISPOE SOBRE A LEI
ORGANICA DO TCDF, TEM A MISSAO PRECIPUA DE EXERCER
O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO DOS
RECURSOS PUBLICOS DO DISTRITO FEDERAL, EM AUXILIO A
CAMARA LEGISLATIVA, ZELANDO PELA LEGALIDADE,
LEGITIMIDADE, EFETIVIDADE, EFICACIA, EFICIENCIA E
ECONOMICIDADE NA GESTAO DESSES RECURSOS.

2. AO TCDF COMPETE APRECIAR AS CONTAS ANUAIS DO
GOVERNADOR E DOS ADMINISTRADORES E DEMAIS
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RESPONSAVEIS POR DINHEIROS, BENS E VALORES DA
ADMINISTRACAO DIRETA E INDIRETA OU QUE ESTEJAM SOB
SUA RESPONSABILIDADE, BEM COMO APLICAR AOS
RESPONSAVEIS, EM CASO DE ILEGALIDADE DE DESPESA OU
IRREGULARIDADE DE CONTAS, AS SANCOES PREVISTAS EM
LEI (LCN°01/94, ART. 1°,INCISOS I, Il E lI, D). ASSIM, MESMO
OS AGENTES POLITICOS, COMO OS SECRETARIOS DE
ESTADO, DEVEM RESPONDER PELOS ATOS DE GESTAO
ADMINISTRATIVA E DE UTILIZACAO DE RECURSOS
PUBLICOS DO ERARIO E EM RELACAO A NAO OBSERVANCIA
DAS NORMAS QUE ESTABELECEM AS DIRETRIZES DE
EXECUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS INERENTES A SUA
PASTA.

3. NA QUALIDADE DE SECRETARIO DO TRABALHO E DE
GESTOR DO FUNDO DE SOLIDARIEDADE PARA GERACAO
DE EMPREGO E RENDA (FUNSOL) NO ANO DE 2000, O
APELANTE TEM O DEVER CONSTITUCIONAL E LEGAL DE
SUBMETER SUAS CONTAS ANUAIS A APRECIACAO DO
TCDF, PORQUANTO SE ENCONTRAVAM SOB SUA
RESPONSABILIDADE VERBAS, BENS E VALORES DO PODER
PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL, BEM COMO PORQUE
DEVERIA ZELAR PELA OBSERVANCIA DAS DISPOSICOES
LEGAIS, E BEM ASSIM, SUPERINTENDER AS ATIVIDADES
TECNICO-ADMINISTRATIVAS DA INSTITUICAO, SOB PENA
DE INCORRER EM CULPA IN VIGILANDO, DECORRENTE DA
FALTA DE ATENCAO COM O PROCEDIMENTO DE SEUS
SUBORDINADOS. IGUALMENTE, CONSTATADA
IRREGULARIDADES NAS CONTAS, ESTA SUJEITO A
APLICACAO DAS SANCOES PREVISTAS EM LEI.

4. O CONTROLE JUDICIAL ALCANCARA TODOS DOS
ASPECTOS DE LEGALIDADE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS,
NAO PODENDO, TODAVIA, ESTENDER-SE AO
QUESTIONAMENTO DOS CRITERIOS E A VALORACAO QUE
APROPRIA LEI CONFERIU AO ADMINISTRADOR.

5. NAO SE VERIFICA NOS AUTOS QUALQUER ELEMENTO
QUE JUSTIFIQUE A NULIDADE DA DECISAO PROFERIDA
PELO TCDF, QUE JULGOU IRREGULARES AS CONTAS
ANUAIS DO APELANTE, PORQUANTO, O ATO FOI
PROFERIDO POR AUTORIDADE COMPETENTE; O
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO FOI REALIZADO COM
BASE NA LEGISLACAO ATINENTE; PRECEDIDO DE VASTA
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COGNICAO PROBATORIA E EM OBSERVANCIA AOS
PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA E
COM A FUNDAMENTACAO QUE ENTENDERA PERTINENTE
PARA O CASO QUE LHE FOI APRESENTADO, ESTANDO,
POIS, REVESTIDO DA LEGALIDADE NECESSARIA.

6. AS IRREGULARIDADES DE NATUREZA CONTABIL,
FINANCEIRA, ORCAMENTARIA E OPERACIONAL
APONTADAS NO JULGAMENTO PROFERIDO PELO TCDF
SAO QUESTOES ATINENTES AO MERITO, EMBASADAS NO
PODER DISCRICIONARIO CONFERIDO AO
ADMINISTRADOR. ENTRETANTO, NESSE P ARTICULAR,
TAMBEM NAO SE VISLUMBRA QUALQUER ILEGALIDADE OU
ABUSO DE PODER DO TRIBUNAL.

7. RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO. SENTENCA
MANTIDA.

T)DF - Apelacao Civel: APL 125089620068070001 DF 0012508-
96.2006.807.0001

Percebe-se, destarte, que as acdes de controle externo realizadas pelos
Tribunais de Contas nas relacées contratuais entre Administracdo Publica e
pessoas privadas ou publicas sdo de extrema importancia para o saneamento das
contas publicas.

Conclusao

Conclui-se, portanto, que toda acao de controle externo da Administracao
Publica realizada pelos Tribunais de Contas, com o objetivo de fiscalizar a
realizacao das despesas publicas, a aplicacao correta do dinheiro publico e a
lidima instrumentalizagdao dos conectivos legais da Lei n° 8.666/93, é
imprescindivel para atingir os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, quais sejam, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a
garantia do desenvolvimento nacional, a erradicacio da pobreza e da
marginalizacao e a redugdo das desigualdades sociais e regionais, bem como a
promocao do bem estar de todos.

A aplicacao de multas, com proporcionalidade e razoabilidade, e o resgate
de valores investidos em contratos fraudulentos tém a natureza de, quando
necessaria e suficientemente adequada, reprovar e prevenir a corrupgao no Pais,
de maneira a criar possibilidades de reinvestimento das disponibilidades em
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direitos basicos do cidadao, como: segurancga, educacao, moradia, alimentacao,
saneamento basico, satide, dentre outros.
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Normas aos colaboradores da Revista Controle

Os artigos devem abordar assuntos relacionados as seguintes areas: direito
constitucional, direito administrativo, finangas pablicas, contabilidade, controle
externo e temas afins.

As regras para o envio dos artigos sdo as seguintes:

1. Os artigos e resenhas enviados para selecao devem ser inéditos.

2. Para fins de selecao, o(s) autor(es) devera(ao) enviar cépias para o e-mail
comunicacao@tce.ce.gov.br ou pontes.lima@uol.com.br com o assunto
“Publicacao Revista Controle”.

3. Os artigos deverao ter, no maximo, 20, e, no minimo, 10 paginas, com
espacamento entrelinhade 1,5 e fonte “Times New Roman”, tamanho 12.

4. Cada artigo devera conter um resumo de cerca de 100 (cem) palavras, o
qual propicie umavisao global e antecipada do assunto tratado.

5. As citacoes e referéncias devem seguir as normas da Associacao Brasileira
de Normas Técnicas - ABNT (NBR 10520/2002 e NBR 6023/2002),
respectivamente.

As citacdes deverao ser cuidadosamente conferidas pelos autores e suas
fontes deverao constar no préprio corpo do texto, conforme os exemplos abaixo:

5.1 Citacao direta
Segundo Fulano (ano, pagina), “entende-se que ...” , ou “Entende-se que ...”
(FULANO, ano, pagina).

5.2 Citacao indireta
Ateoriada... (Cf. FULANO, ano, pagina), ou,
Ateoriada... (FULANO, ano, pagina).

5.3 Quanto as referéncias

Ao final do artigo, o texto devera conter lista de referéncias completas dos
documentos utilizados pelo autor para seu embasamento teérico.

As referéncias deverao ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas a
esquerda.

As obras poderao ser referenciadas em parte ou no todo, em formato
impresso ou digital, conforme os exemplos abaixo:
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