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Nota do Editor

Temos a grata satisfacao de apresentar mais um niimero
da Revista Controle — Doutrina e Artigos. Os assuntos aborda-
dos versam, como de costume, sobre temdticas da Adminis-
tracao Publica, reunindo contribuicdes de autores de diversas
localidades e instituicoes nacionais e internacionais. Ha cresci-
do — substancialmente — o interesse dos pesquisadores quanto
a publicacao neste peridédico, considerando a qualidade conti-
nua das discussoes apresentadas a cada edicao.

O primeiro trabalho desta edicao, intitulado “Emenda
Constitucional 95/2016 e o teto dos gastos publicos”, do Prof.
Hugo de Brito Machado Segundo, aborda o Novo Regime Fis-
cal veiculado pela Emenda Constitucional 95/2016 e suas po-
[émicas, desde a legitimidade do governo no qual se aprovou
a alteracao e os impactos que o teto estabelecido tera sobre
os gastos com saude e educacao em uma possivel retomada do
crescimento da economia. A ideia concentrou-se em examinar
a validade juridica da pretensao, globalmente considerada, de
limitar o crescimento dos gastos publicos, a luz do art. 60 da
Constituicao Federal de 1988 e do contexto fiscal vivenciado
pelo Brasil no ano de 2016. Por fim, considera que, muitas ve-
zes, o problema no gasto publico nao esta necessariamente em
sua quantidade, mas em sua qualidade.

Em seguida, o Prof. Jurandir Gurgel Gondim Filho apre-
senta um debate interessante sobre o momento para a reforma
tributaria brasileira, considerando a complexidade do sistema
tributario no Brasil e seu elevado impacto sobre o crescimento



econdmico do pais. A partir da 6tica apresentada, a Reforma
Tributaria acaba por afetar o principio constitucional federa-
tivo e a autonomia dos entes, considerando-se quatro oticas
fundamentais: a manutengao do pacto federativo; a autonomia
e a cidadania; os impactos esperados sobre o crescimento eco-
ndémico; e o protagonismo dos municipios no atendimento as
demandas da populacdo e da meritocracia para o desenho da
proposta de reforma. Portanto, fornecem-se subsidios aos lei-
tores quanto a compreensao da PEC da Reforma Tributaria e o
momento adequado para sua implementacao.

Na sequéncia, os Professores Marco Anténio Praxedes de
Moraes Filho e Maria Lirida Calou de Aratjo e Mendonga dia-
logam sobre os novos parametros internacionais do desenvol-
vimento sustentavel e seus reflexos nas compras publicas bra-
sileiras. Observou-se que varias manifestagcoes internacionais
assumiram um papel estratégico na reconstrucao da nocao de
ecodesenvolvimento, culminando na percepcao contempora-
nea de desenvolvimento sustentavel e, consequentemente, dis-
seminando no contexto brasileiro a pratica das licitacoes rotu-
ladas como sustentaveis, positivadas pela Lei n® 12.349/2010.
Com a anélise das peculiaridades mais relevantes dos eventos
internacionais que contribuiram para a remodelagem mundial
do conceito de desenvolvimento sustentavel, assim como a in-
vestigacao de reflexos e influéncias do cenério externo sobre a
administracao publica brasileira, especialmente no complexo
microssistema das compras governamentais, o estudo destacou
a inclusao da promocao do desenvolvimento nacional susten-
tavel como terceira finalidade licitatoria, reafirmando o pacto
intergeracional firmado pelo constituinte originario e ressaltou
o papel estratégico das compras governamentais como perso-



nagem indutor de politicas pablicas verdes.

A Revista abriga, ainda, um interessante artigo de Allan
Jonson Piccini sobre o resultado primario dos municipios bra-
sileiros obtido em 2016 a partir dos seus demonstrativos fis-
cais, além de sugerir fatores que possam estar associados a
esses resultados. Os achados do estudo sugeriram evolugoes
nos resultados primarios ap6s o ano de 2014, e os parametros
propostos, tais como populagao, controle interno e orcamen-
to demonstraram estar associados aos resultados evidenciados,
constando-se que os municipios tém se mobilizado para con-
quistar uma saude financeira capaz de manter ou dirimir uma
potencial evolugao de seu endividamento.

Quanto aos demais artigos desta edicao, varios temas de
interesse a gestao publica sao abordados, tais como: licitagoes e
contratos, aplicacdo de recursos publicos, politicas regionais de
desenvolvimento, orcamento publico, governanca publica, con-
troles interno e externo, protecao de direitos fundamentais pelos
Tribunais de Contas, democracia participativa, dentre outros.

Por fim, a partir dessa edicao, as regras de submissao de
artigos foram atualizadas, propiciando aos autores informacoes
mais detalhadas quanto ao envio de artigos a Revista Contro-
le — Doutrina e Artigos. Agradecemos a confianca de todos os
autores pelo compartilhamento de conhecimentos e ideias es-
senciais a melhoria da gestao publica e desejamos a todos os
interessados uma excelente leitura.

Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima

Editor da Revista Controle
pontes.lima@uol.com.br
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Emenda Constitucional 95/2016 e o teto
dos gastos publicos

Constitutional Amendment 95/2016 and the ceiling
of public expenditure

Hugo de Brito Machado Segundo’

RESUMO

O Novo Regime Fiscal veiculado pela Emenda Constitucional
95/2016 esta cercado de polémicas, ligadas desde a legitimida-
de do governo no qual se aprovou a alteracdo até aos impactos
que o teto assim estabelecido tera sobre gastos com satde e
educagao em uma hipotética retomada do crescimento da eco-
nomia. Contudo, nao se pode discutir o assunto sem avaliar os
impactos que o crescimento da divida pode ter sobre a econo-
mia e as alternativas existentes para se remediar o problema.
Diante desse quadro, o teto de gastos, embora antipatico, é
a medida menos gravosa, impondo, ainda, maior eficiéncia
no uso dos recursos publicos, sendo certo que muitas vezes o
problema no gasto publico ndo estd necessariamente em sua
quantidade, mas em sua qualidade.

Palavras-Chave: Teto de gastos publicos. Emenda Constitucio-

1 Mestre e doutor em Direito. Advogado em Fortaleza. Membro do Instituto Cearense de
Estudos Tributarios (ICET) e da World Complexity Science Academy (WCSA). Professor da Faculda-
de de Direito da Universidade Federal do Ceard, onde foi coordenador (2012/2016) do Programa
de Pos-Graduagao (Mestrado/Doutorado). Visiting Scholar da Wirtschaftsuniversitit, Viena, Austria.
E-mail: hugo.segundo@gmail.com.
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nal. Direitos sociais. Eficiéncia.
ABSTRACT

The New Fiscal Regime instituted by the Constitutional
Amendment 95/2016 is surrounded by controversies. They re-
volve around the legitimacy of the Government in which the
amendment was approved, and the impacts that the ceiling
established by the Amendment will have on health and edu-
cation expenditure, in a hypothetical growth of the economy.
The issue cannot be discussed, however, without assessing the
impact that public debt may have on the economy and the al-
ternatives available to remedy the problem. Regarding these
factors, the expense ceiling, although unpleasant, is the least
burdensome measure, imposing, still, greater efficiency in the
use of public resources. It is important to remind that often the
problem in public spending is not necessarily its quantity, but
its quality.

Keywords: Ceiling of public expenditure. Constitutional
Amendment. Social rights. Efficiency.

1 INTRODUCAO

Questao cercada de grande polémica diz respeito a ins-
tituicaio do Novo Regime Fiscal pela Emenda Constitucional
(EC) n° 95/2016, que visa conter o crescimento dos gastos pu-
blicos e, com isso, manter sob controle a divida pablica. Além
do contetdo das normas que tratam do assunto em si mesmo,
foi objeto de aceso debate, no final do ano de 2016, o fato de
esse disciplinamento dar-se no dmbito constitucional, dotado
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de maior rigidez, e de ser levado a efeito por governo que nao
teria legitimidade para tanto, dadas as circunstancias — o impe-
achment da presidente Dilma Rousseff — que teriam levado ao
poder o entao vice-presidente Michel Temer.

Este artigo se propde a examinar esse assunto. Nao se
tem a pretensao, por certo, de exaurir o trato da EC 95/2016 em
todas as suas particularidades, muitas das quais, alids, somen-
te o tempo revelard serem relevantes ou nao. Pretende-se, ao
revés, examinar a validade juridica da pretensao, globalmente
considerada, de limitar o crescimento dos gastos publicos, a
luz do art. 60 da Constituicao Federal de 1988 e do contexto
fiscal vivenciado pelo Brasil no ano de 2016. Proceder-se-3,
ainda, ao exame de algumas das disposicoes da emenda, con-
sideradas dignas de maior destaque.

2 A VERIFICACAO DE DEFICITS PRIMARIOS E SUA REPER-
CUSSAO NO CONTROLE DA DiVIDA PUBLICA

Desde a estabilizagao da moeda, em 1994, com o Pla-
no Real, a inflacao foi reconduzida a niveis inferiores a 10%
ao ano (BRASIL, 2012), bastante baixos se comparados aos
verificados até entao (superiores a 20% ao més), tendo o Po-
der Publico, ainda, passado a apresentar constantes resultados
positivos (superavit primario), vale dizer, as receitas puablicas
superavam as despesas publicas antes do pagamento dos juros
da divida. Isso permitia ao Poder Plblico manté-la sob con-
trole, pois nao era preciso contrair novos empréstimos para
custear despesas correntes, mas apenas, quando muito, para
pagar os juros da divida preexistente.

24 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 22-40, jul/dez, 2017.



Durante o Governo Lula, no ano de 2008, introduziu-se
uma modificacao importante na conducao da divida publica,
a qual contribuiu para sua majoracao: reduziu-se significativa-
mente a divida externa, mediante o correspondente aumento
da divida interna (MACHADO SEGUNDO, 2010). Essa medi-
da, porém, se por um lado teve aspectos positivos no que tan-
ge a soberania nacional, estando o pais assim livre das inter-
feréncias do Fundo Monetario Internacional (FMI), implicou,
por outro, aumento consideravel dos gastos com os juros da
divida interna, que, no caso da interna (que no mesmo perio-
do foi superior a quantia de R$ 1,2 trilhdo), sao consideravel-
mente mais elevados (MACHADO SEGUNDO, 2010).

Apesar disso, a divida permaneceu sob relativo controle,
visto que, se por um lado as despesas cresciam seguidamente,
a cada exercicio, por outro as receitas publicas também au-
mentavam na mesma proporcao. Nao tanto por um aumento
nominal de aliquotas de tributos, que também houve?, mas
especialmente pelo crescimento da economia, que se refletiu
na arrecadacao dos tributos incidentes sobre a atividade eco-
noémica.

A partir de 2014, porém, a retracao havida na economia,
gue igualmente repercutiu na arrecadacao tributaria, acompa-
nhada do crescente aumento da despesa publica, fez com que
o Poder Publico passasse a apresentar seguidos déficits prima-
rios, assim entendido o resultado fiscal negativo, vale dizer,
o total das receitas subtraido do total das despesas, antes do
pagamento dos juros.

Em um cenario no qual a divida publica — e os juros a

2 Cite-se, a titulo exemplificativo, o aumento de arrecadacao propiciado pela introdugao
da ndo cumulatividade no ambito das contribui¢oes PIS e Cofins, que tiveram suas aliquotas majo-
radas de 0,65% e 3%, respectivamente, para 1,65% e 7,6%, pelas Leis 10.637/02 e 10.833/03.
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serem pagos aos seus credores — era ja elevada e vinha sendo
mantida sob controle a custa de seguidos superavits, o resul-
tado negativo repercutiu fortemente sobre a divida publica,
visto que, além de nao sobrarem recursos para pagar a divi-
da preexistente ou seus juros, faltaram recursos para pagar as
despesas publicas primarias, impondo a contracao de novos
empréstimos. A perpetuacao desse cenario poderia levar a di-
vida a patamares incontrolaveis, com elevacao dos juros cor-
respondentes, que passariam a consumir percentual cada vez
maior do orcamento, até leva-lo a inviabilidade.

Algumas solucoes, entao, seriam possiveis. A primeira,
e mais evidente, seria aumentar as receitas publicas, com a
majoracao de tributos. A outra, um tanto traumatica, seria cor-
tar despesas, no presente. E, finalmente, uma terceira saida,
que culminou com a edicao da EC 95/2016 (BRASIL, 2016a),
seria a limitagao no crescimento dos gastos publicos. Assim,
sem realizar nenhum corte no presente, mas apenas impedin-
do o crescimento dos gastos no futuro, seria possivel, caso
haja um aumento na arrecadacao decorrente de uma recupe-
racao da economia, utilizar os recursos adicionais arrecada-
dos, que gerariam novos superavits, para reconduzir a divida
a patamares controlaveis.

3 ALTERNATIVAS A CONTENCAO DE GASTOS E SUA INSU-
FICIENCIA

Embora as alternativas ao enfrentamento da crise fiscal
— aumento de tributos e corte atual de gastos — nao se exclu-
am, podendo ser utilizadas em conjunto com o Novo Regi-
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me Fiscal, elas, sozinhas, nao seriam suficientes, pelo que sua
adocao nao justificaria o abandono da ideia de um teto para
os gastos publicos.

Quanto ao aumento de tributos, que poderia ocorrer de
forma seletiva sobre setores ou parcelas da economia atualmente
pouco oneradas®, ele ndo seria suficiente para superar o déficit,
sobretudo se as despesas continuassem crescendo. Ainda que o
déficit atual fosse contornado com o aumento, o que seria duvi-
doso em razao de aspectos que adiante serdao explicados, o cres-
cimento das despesas faria com que ele retornasse em exercicios
futuros. Por outro lado, é preciso lembrar que, precisamente por
onerar a atividade econdmica, nem sempre um aumento de tri-
butos, nominal, implica majoracao das quantias com eles arreca-
dadas. Isso porque existe a tendéncia, natural, de o contribuinte
procurar evitar, por meios licitos ou ilicitos, o 6nus tributario, a
qual é tanto maior quanto mais elevado é esse 6nus. Assim, o
aumento de um tributo, de 10% para 20%, nao implicara, ne-
cessariamente, receita em montante duas vezes maior. No limite,
é possivel que um aumento de tributos leve mesmo a reducao
na arrecadacao, seja porque os contribuintes passam a ter maior
estimulo para se evadir, seja porque o dnus excessivo leva a uma
retracao na economia, reduzindo-se a frequéncia e a significacao
economica dos fatos tributaveis.

No que tange ao corte atual de despesas, ele parece medi-
da bastante mais drastica — se considerado o montante do déficit
atual, superior a cem bilhdes de reais — do que a mera fixagao
do limite para o crescimento dos gastos, a luz dos patamares ja
verificados no presente.

3 Seria o caso, por exemplo, da revogacao da isengao de imposto de renda concedida
a lucros e dividendos distribuidos por pessoas juridicas, da implementagdao de novas faixas de
aliquotas para o imposto de renda, mais elevadas (v.g., entre 30% e 35%), para rendimentos muito
elevados, ou da fixagdo de aliquotas mais altas para o imposto estadual sobre herancas (ITCMD).
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E interessante notar que, por alegada ofensa ao art. 60,
§ 4°, da CF (BRASIL, 1988), partidos politicos de oposicao
ajuizaram mandado de seguranca junto ao STF, impugnando
a votacao do Projeto de Emenda Constitucional que culminou
com a promulgacao da EC 95/2016, tendo medida liminar sido
indeferida pelo Ministro Luis Roberto Barroso, que, entre outras
coisas, ponderou:

A responsabilidade fiscal é fundamento das econo-
mias saudaveis, e nao tem ideologia. Desrespeita-la
significa predeterminar o futuro com déficits, infla-
¢ao, juros altos, desemprego e todas as consequ-
éncias negativas que dessas disfuncoes advém. A
democracia, a separacao de Poderes e a protecao
dos direitos fundamentais decorrem de escolhas
orcamentarias transparentes e adequadamente jus-
tificadas, e ndo da realizacdo de gastos superiores
as possibilidades do Erario, que comprometem o fu-
turo e cujos 6nus recaem sobre as novas geragoes.
(BRASIL, 2016b)

Foi seguido, nesse sentido, o pensamento de Casalta Na-
bais (2014, p. 123), para quem

a imposicao de limites maximos a divida publica
nao consubstancia nem um postulado de origem ne-
oliberal decorrente do “consenso de Washington”,
nem uma criagao europeia do Pacto de Estabilidade
e Crescimento, agora juridicamente refor¢cado pelo
Tratado sobre Estabilidade, Coordenagao e Gover-
na¢ao na Unidao Econdmica e Monetdria, nem é, no
respeitante a Portugal, uma qualquer imposicao ar-
bitraria da Troika. Bem ao contrario, num quadro
de natural limitagdo as ambicoes de realizacao hu-
mana, em que os commoda se encontram limitados
pelos correspondentes incommoda, a liberdade
pela responsabilidade e os direitos pelos deveres,
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a limitacdo ou restricdo ao endividamento publico
deve ser analisada como verdadeira “regra de ouro”
da economia contemporanea dos Estados desenvol-
vidos, cujo propésito é, precisamente, o de evitar as
situagoes de bancarrota

Gastar menos do que se ganha é uma imposicao da ma-
tematica, sendo certo que a alternativa de financiar o déficit
com a impressao de moeda traria de volta a inflacao por indices
bastante elevados, mal que ataca com muito maior intensidade
a parcela mais pobre da populacdo, que nao dispoe de meios
financeiros (v.g., investimentos, aplicacoes etc.) para se prote-
ger. O limite, assim, talvez nao deva ser visto como uma opcao
ideologica, até porque, desde que se situe dentro dele, o go-
verno continua livre para aplicar os recursos nas despesas que
considerar mais importantes.

4 A EC 95/2016 E O NOVO REGIME FISCAL

No contexto descrito, e em meio a grande polémica, pro-
mulgou-se a Emenda Constitucional n® 95/2016, que estabelece
como limite (teto) para as despesas publicas primarias (antes do
pagamentos dos juros da divida): (i) | — para o exercicio de 2017,
a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos
a pagar pagos e demais operacoes que afetam o resultado prima-
rio, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento);
e (ii) para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente
ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variacao do
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, publi-
cado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou
de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze
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meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere
a lei orcamentaria (art. 105).

Vale frisar que nao se incluem nesse limite — nem na base
de célculo para a sua determinacao: (i) | — transferéncias constitu-
cionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso lll do paragrafo
unico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos |
ell doart. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas re-
ferentes ao inciso XIV do caput do art. 21, todos da Constituicao
Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VII
do caput do art. 60, deste Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias (ADCT), o que exclui a reparticao de receitas tribu-
tarias, o repasse do produto da arrecadacao da contribuigao para
o salario-educacao, para aplicacao por estados e municipios em
educacao basica etc.; (ii) créditos extraordinarios a que se refere
o § 3° do art. 167 da Constituicao Federal; (iii) despesas nao
recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacao de eleigoes; e
(iv) despesas com aumento de capital de empresas estatais nao
dependentes. Digna de registro a exclusao das despesas com
eleicoes da limitacao em comento, visto que se trata de despesa
sazonal, ndo verificada todos os anos, e da maior essencialidade
para o Estado Democraético de Direito.

Embora o Novo Regime Fiscal tenha duragao prevista de
vinte anos, sendo esse um dos pontos que atraem critica, sobre-
tudo por se tratar de limite fixado no texto constitucional, dotado
de maior rigidez, estabelece-se, no art. 108, que o “Presidente
da Republica podera propor, a partir do décimo exercicio da
vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar
para alteracao do método de correcao dos limites a que se refere
o inciso Il do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposicoes Consti-
tucionais Transitérias” (BRASIL, 2016a), ressalvando-se, porém,
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no paragrafo Unico desse mesmo art. 108, que sera “admitida
apenas uma alteracao do método de correcao dos limites por
mandato presidencial” (Ibidem).

Quanto a esse ponto, nao parece procedente a critica de
que o regime teria sido instituido por governo ilegitimo, que se
aproveitou da situacao para instituir o teto por meio de normas
constitucionais, de dificil alteracao por governos subsequentes,
eleitos e com maior legitimidade. A rigor, a emenda foi aprovada
pelo Congresso, e nao pelo presidente, sendo este que se acusa
de nao ter legitimidade, em razao de ter assumido o poder em
razao do impeachment, e nao aquele. Assim, nem é preciso in-
gressar na discussao relacionada ao fato de o presidente Michel
Temer ter sido eleito juntamente com Dilma Rousseff, ou per-
quirir-se acerca da rigidez do processo de impeachment, visto
que a participacao do Poder Executivo no processo de emenda a
Constituicao é diminuta.

Por outro lado, um novo presidente, dotado de maior legi-
timidade, podera propor ao Congresso, se for o caso, a elabora-
¢ao de nova emenda, destinada a modificar ou mesmo extinguir
o Novo Regime Fiscal, tendo a sua disposicao o mesmo ferra-
mental juridico usado para institui-lo. Se contar, de fato, com
maior legitimidade, e se houver insatisfacao da populacao com
os efeitos do limite aos gastos publicos, sera ainda mais facil ao
novo presidente fazé-lo.

5 CONSEQUENCIAS DO DESCUMPRIMENTO DOS LIMITES

Teria pouca ou nenhuma utilidade a prescricao de uma
conduta como devida — no caso, a realizagdo de despesas dentro
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do limite estabelecido a partir das despesas havidas no exerci-
cio anterior, devidamente corrigidas pela inflacao — se nenhuma
consequéncia fosse associada ou imputada ao seu descumpri-
mento. No caso do Novo Regime Fiscal, essas consequéncias se
acham previstas no art. 109 do ADCT (Ibidem), que dispoe:

32

Art. 109. No caso de descumprimento de limite in-
dividualizado, aplicam-se, até o final do exercicio
de retorno das despesas aos respectivos limites, ao
Poder Executivo ou a 6rgao elencado nos incisos I
a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem
prejuizo de outras medidas, as seguintes vedacgoes:

| — concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, au-
mento, reajuste ou adequacdo de remuneragao de
membros de Poder ou de 6rgao, de servidores e em-
pregados pUblicos e militares, exceto dos derivados
de sentenca judicial transitada em julgado ou de
determinacao legal decorrente de atos anteriores a
entrada em vigor desta Emenda Constitucional;

Il — criacdo de cargo, emprego ou funcdo que impli-
que aumento de despesa;

Il - alteracao de estrutura de carreira que implique
aumento de despesa;

IV —admissdo ou contratagao de pessoal, a qualquer
titulo, ressalvadas as reposi¢oes de cargos de chefia
e de direcao que nao acarretem aumento de despesa
e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efeti-
vos ou vitalicios;

V — realizacdo de concurso puablico, exceto para as
reposicoes de vacdncias previstas no inciso IV;

VI - criagao ou majoragao de auxilios, vantagens,
boénus, abonos, verbas de representacio ou bene-
ficios de qualquer natureza em favor de membros
de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria
Publica e de servidores e empregados publicos e
militares;

VIl — criagao de despesa obrigatéria; e

VIII — adocao de medida que implique reajuste de
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despesa obrigatoria acima da variagao da inflagao,
observada a preservagao do poder aquisitivo refe-
rida no inciso IV do caput do art. 7° da Constitui-
¢ao Federal.

§ 1° As vedacoes previstas nos incisos I, 1ll e VI do
caput, quando descumprido qualquer dos limites
individualizados dos 6rgaos elencados nos incisos
II, I e IV do caput do art. 107 deste Ato das Dis-
posicoes Constitucionais Transitorias, aplicam-se ao
conjunto dos 6rgaos referidos em cada inciso.

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso
de descumprimento do limite de que trata o inciso
| do caput do art. 107 deste Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, ficam vedadas:

| — a criacdo ou expansao de programas e linhas de
financiamento, bem como a remissao, renegociacao
ou refinanciamento de dividas que impliquem am-
pliacao das despesas com subsidios e subvencoes; e
Il — a concessdao ou a ampliacdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria.

§ 3° No caso de descumprimento de qualquer dos
limites individualizados de que trata o caput do
art. 107 deste Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias, fica vedada a concessao da revisdo ge-
ral prevista no inciso X do caput do art. 37 da Cons-
tituicao Federal.

§ 4° As vedacoes previstas neste artigo aplicam-se
também a proposicoes legislativas.

As consequéncias, como se percebe, estao precipuamen-
te relacionadas a mecanismos destinados a obstaculizar o au-
mento de despesas, ou a reducdo de receitas (v.g., concessao
de beneficios fiscais). Dentre elas, uma das que suscitou maior
resisténcia, quando da discussao do Projeto de Emenda que
deu origem a EC 95/2016, foi a constante do inciso VIII, por
impossibilitar a concessao de aumentos reais, vale dizer, em
patamares superiores aos da inflacao, para o salario-minimo.
Isso porque, sendo ele pardmetro para o pagamento de uma
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grande massa de beneficios previdenciarios, o aumento do sa-
lario-minimo implica, de forma automatica, o incremento das
despesas com aposentadores e pensoes.

Vale lembrar, porém, que a restricao em comento somente
é aplicavel na hipétese de o limite ser ultrapassado, o que signi-
fica dizer que, situando-se dentro do teto, o Poder Publico pode
conceder os referidos aumentos, mesmo em patamares superio-
res a inflacao, desde que corte despesas em algum outro ponto,
de modo a que o total se situe dentro dos limites. Tudo partindo
da ideia, de resto irrefutavel, de que os recursos sao finitos.

6 A QUESTAO DOS GASTOS COM SAUDE E EDUCACAO

Talvez o ponto mais frequentemente discutido, em torno
do Novo Regime Fiscal, seja aquele relacionado ao impacto dos
limites nele previstos sobre os gastos com satde e educacao. Isso
porque, como se sabe, o texto constitucional, originariamente,
estabelece um limite minimo de gastos em tais finalidades, atre-
lado a receita (CF/88, art. 198, § 2° e art. 212). Com o Novo
Regime, e o teto por ele instituido, esse limite minimo deixa de
guardar relacao com a receita auferida em cada exercicio, pas-
sando a corresponder, a partir de 2018, ao valor utilizado como
piso no exercicio anterior, devidamente atualizado*. Por outras
palavras, admitindo-se, apenas para fins argumentativos, que a
receita publica venha a dobrar no ano de 2019, relativamente

4 O art. 110 do ADCT (BRASIL, 2016a) dispoe: “Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as
aplicagdes minimas em agoes e servicos publicos de saude e em manutencdo e desenvolvimento
do ensino equivalerdo: | — no exercicio de 2017, as aplicagoes minimas calculadas nos termos do
inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicao Federal; e Il — nos exercicios
posteriores, aos valores calculados para as aplicacoes minimas do exercicio imediatamente anterior,
corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢oes Cons-
titucionais Transitorias”.
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aquela auferida no ano de 2018, nao sera possivel aplicar o do-
bro, ou mais, dos recursos arrecadados em despesas relaciona-
das a satde ou a educacao.

Em havendo crescimento da economia e aumento na ar-
recadacao, o Poder Publico continuara aplicando em satde e
em educagao os mesmos valores destinados a tais finalidades
em anos anteriores, 0s quais serdo majorados apenas para que
acompanhem a variacao da inflacido. Como as despesas, em
regra, estarao como um todo submetidas ao teto, o exceden-
te arrecadado, com eventual recuperacao da economia, sera
aplicado no pagamento da divida publica, o que seria negativo
porquanto implicaria o uso dos recursos publicos em proveito
de quem ja possui capital em demasia e vive passivamente dos
seus frutos (“rentistas”), em detrimento da parcela mais necessi-
tada da populacao, dependente dos servicos do Estado, notada-
mente nas areas de satide e educacao.

Se se considerar que os recursos atualmente aplicados
em tais areas ja sao insuficientes, e que a populacao, nesses vin-
te anos, tende a aumentar numericamente, a situacado se torna
ainda mais problematica. O Estado, nesse contexto, funcionaria
como um vetor de incremento das desigualdades, e nao de re-
ducao delas, contrariando assim um dos objetivos fundamen-
tais da Republica Federativa do Brasil (CF/88, art. 3°).

As criticas feitas ao Novo Regime Fiscal, nesse ponto, po-
rém, parecem nao considerar a realidade em toda a sua abran-
géncia, além de partirem, talvez, da premissa de que existiriam
alternativas melhores a limitacaio em comento, o que nao pa-
rece ser o caso. Em outros termos, a questao nao reside em
saber se o limite nos gastos é ruim, inclusive e principalmente
nas areas de salde e educacdao, mas sim se a alternativa — o
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aumento ilimitado do gasto em tais areas — seria, no contexto
econdmico vivenciado, mais vantajosa ou mesmo viavel.

De inicio, é importante lembrar que uma das excecoes
ao limite estabelecido diz respeito a gastos com a educacao
basica, os quais nao serao afetados pelo teto fixado a partir dos
gastos do exercicio anterior (art. 212, § 6°, da CF/88 c/c art.
107, § 6°, |, do ADCT). Nao é inteiramente verdadeira, assim, a
afirmacao segundo a qual os gastos com educacao serao longa
e inteiramente congelados nos patamares de 2017.

Por outro lado, o limite, que é global, ndo impede que se
reduzam despesas em outras dreas para que até se aumentem
0s gastos nessas consideradas mais sensiveis e importantes a
promocao de uma maior igualdade de oportunidades. O teto,
assim, pode impor uma alocacao de gastos a finalidades con-
sideradas mais nobres, sem que o volume total de dispéndios
publicos precise aumentar.

Além disso, o pagamento da divida publica, se no curto
prazo parece privilegiar rentistas em detrimento de quem pre-
cisa da saude e da educacao publicas, no longo prazo podera
reconduzi-la a patamares significativamente mais baixos, per-
mitindo assim uma redugao dos recursos publicos anualmente
comprometidos com o pagamento de juros. Fazendo-se uma
comparacgao com a vida financeira de um cidadao, pode-se di-
zer que o pagamento da divida do cheque especial permite a
ele, nos meses subsequentes, deixar de gastar tanto com os ele-
vadissimos juros inerentes a essa modalidade de empréstimo,
investindo os recursos obtidos a partir de entao em finalidades
consideradas mais importantes.

A contencao das despesas publicas, aliada a um possivel
aumento das receitas, podera fazer com que novamente o Po-
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der Publico experimente superdvits primarios, o que lhe permi-
tird reduzir a divida publica e, por conseguinte, os juros pagos
em virtude dela.

7 NECESSIDADE DE MAIOR EFICIENCIA NO USO DOS RE-
CURSOS PUBLICOS

A fixacdao de um teto para os gastos publicos permitira,
convém notar, que se dé maior atencao a qualidade do gasto,
em vez de se dar tanta énfase apenas a sua quantidade. E pre-
ciso, com efeito, afastar a ideia — falsa — de que a mera transfe-
réncia de uma maior quantidade de recursos para determinada
area, automaticamente, é o remédio para que se resolvam os
problemas e as deficiéncias nela verificados.

Nao basta, realmente, dedicar mais e mais recursos para
a saude, ou para a educacao, para que os problemas verificados
nessas areas sejam superados. O principal problema do gasto
publico, no Brasil, é a sua qualidade, ndo a quantidade. Diu-
turnamente se noticiam casos de equipamentos carissimos pa-
rados a espera de profissionais que os operem, ou de pecas de
reposicao®, por exemplo, ou de medicamentos que tém o pra-
zo de validade vencido por falta de uso, enquanto outros dos
quais a populacao necessita nao existem. O teto poderd, nesses
casos, forcar maiores racionalidade e eficiéncia no uso dos re-
cursos, que deixarao de ser vistos pelos gestores como infinitos.

5 Cf.: <https://goo.gl/G2h3um >. Acesso em: 3 jan. 2017.
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8 CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

Em razao do que foi examinado ao longo deste trabalho,
pode-se concluir que o Novo Regime Fiscal tem consequéncias
que podem ser consideradas indesejadas ou antipaticas, como
acontece com todo esforco de longo prazo, a exemplo de um
regime alimentar para que se elimine um sobrepeso indesejado.
Ele deve ser visto, portanto, como um esforco de austeridade e
eficiéncia a ser feito para que o Poder Plblico possa livrar-se do
peso da divida e, ai sim, investir mais macicamente em areas
consideradas importantes. O crescimento da economia, dai de-
corrente, podera ainda gerar os empregos e a renda que, mais
que as prestacoes assistencialistas estatais, serao capazes de fa-
zer com que as necessidades da populacao sejam atendidas.

O fato é que somente o tempo podera dizer, caso o re-
gime fiscal seja respeitado, se os efeitos que ele terd sobre a
economia serao os esperados por seus defensores, ou os te-
midos por seus opositores, ou ainda outros, que nenhum de-
les conseguiu antecipar, dada a complexidade e imprevisibi-
lidade da Economia. O importante é que parece contraditério
queixar-se do aumento crescente da carga tributaria, motivado
principalmente por um descontrole e uma irresponsabilidade
no que tange aos gastos publicos, permeados de ineficiéncia e
desperdicio, e colocar-se em oposicao a primeira medida ado-
tada pelo Poder Publico no Brasil capaz de conter efetivamente
esse crescimento. Para que ela nao tenha reflexos sobre satde e
educacao, é preciso que se pressionem 0s governantes para que
priorizem essas finalidades, em detrimento de outras, e, princi-
palmente, é necessario que haja maior qualidade e eficiéncia
no gasto, evitando-se desperdicios.
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O momento para a Reforma Tributaria no Brasil

The moment for a Tax Reform in Brazil

Jurandir Gurgel Gondim Filho!

RESUMO

O debate sobre a Reforma Tributaria brasileira foi destaque do
segundo semestre de 2017. Argumenta-se que o sistema tributa-
rio brasileiro é altamente complexo, com elevado impacto sobre
o crescimento econdmico do pais. Fundamentada na ideia da
simplificacdo e sob o pretexto de mudanca do sistema tributario
ser a via nica para colocar o Brasil no caminho do crescimento
econdmico, a Reforma acaba por afetar o principio constitucio-
nal federativo e a autonomia dos entes. Com efeito, um projeto
de lei que dispoe sobre mais concentracao de receitas e nao leve
em consideracao uma leitura abrangente da importancia da tribu-
tacdo pode causar um retrocesso no protagonismo subnacional.
E importante destacar que a posicao deste artigo ndo é contraria
a Reforma Tributaria, entretanto, para contribuir com o deba-
te, abordam-se as questoes que dizem respeito a manutencao
do Pacto Federativo e da autonomia financeira; destacam-se os
fundamentos que favorecem efetivamente o crescimento econ6-
mico, expoe-se uma analise da carga tributaria e os dilemas da
administragao tributaria no Brasil. E, diante de um contexto de

1 Mestre em Economia pela Universidade Federal do Ceara (UFC). MBA em Finangas
pelo Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais (IBMEC). Especialista em Finangas Publicas pela
Fundacdo Getulio Vargas (FGV). Secretario municipal das Financas de Fortaleza e presidente da
Associagao Brasileira de Secretarios de Finangas das Capitais.
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instabilidade politica, econémica e institucional, sdo fornecidos
subsidios para a resposta ao questionamento: o momento atual é
adequado para uma reforma tributaria no Brasil?

Palavras-Chave: Reforma Tributaria. Crescimento Econdmico.
Simplificagao. Pacto Federativo. Autonomia.

ABSTRACT

42

The debate on the Brazilian Tax Reform was central during the
second semester of 2017. The main arguments concern the
complexity of the Brazilian tax system and its impact on econo-
mic growth. Based on the idea of tax simplification and under
the pretext that changing the tax system is the only form of
bringing Brazilian economy back to growth, this Reform defies
the legal principle of the Federal Constitution and the finan-
cial autonomy of the municipalities. In fact, a law that induces
more concentration of revenues without considering the impor-
tance of the taxing system can cause a setback in the political
scenario of subnational governments. We highlight that the ar-
guments in this article are not against a Tax Reform, however,
they serve to contribute to the current debate by issuing several
concerns: the maintenance of the Federation Pact and financial
autonomy; we present the foundations that effectively cause
economic growth and analyze tax burden and the dilemmas
of tax administration in Brazil. Then, considering the current
scenario of political, economic and institutional instability, this
article provides subsidies to answer the question: is the current
moment adequate for a Tax Reform in Brazil?

Keywords: Tax Reform. Economic Growth. Tax Simplification.
Federation Pact. Municipalities Autonomy.
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1 INTRODUCAO

Entre todos os poderes que emanam do Estado, a tribu-
tacdo é o mais essencial, ja que é condicao necessaria para
o exercicio dos demais e, assim, possibilita a atuacao de uma
soberania que torne efetivo o contrato social estabelecido com
os cidadaos, e desses entre si, para consecucao do bem-estar
social. A relagcao entre tributacao e sociedade de uma nagao em
sua plenitude requer um olhar amplo sobre os poderes dos en-
tes federativos e as diversas finalidades da tributacao que se in-
terconectam na vida em sociedade dos entes subnacionais. Sen-
do assim, torna-se imprescindivel uma analise mais percuciente
da proposta de reforma tributaria atualmente apresentada, pois,
fundamentada apenas no argumento da simplificacao e sob o
pretexto de mudanca do sistema tributario ser a via Gnica para
colocar o Brasil no caminho do crescimento econdmico, acaba
por afetar o principio constitucional federativo e pode causar
um retrocesso no protagonismo subnacional.

Para contribuir com esse debate, divide-se o artigo em
seis se¢oes além desta introducao: a secdao 2 apresenta os pon-
tos principais da reforma; a secao 3 realiza uma avaliacao desse
projeto sob quatro 6ticas essenciais, quais sejam: (1) a que diz
respeito a manutencao do Pacto Federativo; (2) da autonomia e
da cidadania; (3) a que considera os impactos esperados sobre
o crescimento econémico; (4) a do protagonismo municipal no
atendimento efetivo as demandas da populacao e da meritocra-
cia para o desenho dessa proposta de reforma. Posteriormente,
as secoes 4 e 5 expoem, respectivamente, uma reflexao sobre
verdades ou mitos em relacdo a carga tributaria brasileira e os
dilemas da administragao tributéaria no Brasil, e a secao 6 apre-
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senta as consideracodes finais do artigo.

Dessa forma, almeja-se oferecer ao leitor subsidios para
aprimorar a compreensao sobre a PEC da Reforma Tributaria,
propiciando uma leitura critica sobre suas premissas, argumen-
tos e impactos, bem como correlacionando tais aspectos ao
momento atual do cenario politico, econémico e institucional
brasileiro e oferecer elementos para responder a indagacao: o
momento atual é adequado ou nao para uma reforma tributaria?

2 CONHECENDO A PROPOSTA DE REFORMA TRIBUTARIA

De forma sucinta, a PEC da Reforma Tributaria apresen-
tada prevé a extincao de tributos federais, como IPI, IOF, CSLL,
PIS, Pasep, Cofins, Salario-Educacao, Cide-Combustiveis, além
do ICMS estadual e do ISS municipal. Ao mesmo tempo prevé a
criacdo de tributos como o Imposto sobre Operacoes de Bens e
Servicos (IBS), nos moldes de um imposto sobre valor agregado,
e o Imposto Seletivo, nos moldes de um excise tax; além da re-
alocagao de tributos/produto da arrecadagao, a exemplo do IT-
CMD e do IPVA para os municipios. Cumpre destacar que o IBS
sera fiscalizado pelo que se denomina de “Superfisco Nacional”,
formado pelo conjunto dos fiscos estaduais, com possibilidade
de inclusao, por lei complementar, dos fiscos municipais. E os
reflexos dessa reestruturacao na distribuicao? de receita propria
municipal revela que a participacao da receita propria em 2015
de 40% passaria para 21% pos-reforma, enquanto as receitas
transferidas em 2015 passariam de 60% para 79%.

2 Notas explicativas do documento apresentado na comissao geral de avaliacao da PEC
da Reforma Tributaria na Camara Federal em setembro de 2017. Disponiveis em: < https://goo.gl/
xqk4X2>; <https://goo.gl/GW5p4A>. Acesso em: 227 abr. 2018.
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3 UMA BREVE AVALIACAO DA PROPOSTA

3.1 Sob a 6tica do Pacto Federativo, da autonomia e da
cidadania

E importante destacar que desde a CF/1988 os municipios
foram impelidos, ano apds ano, a prestar cada vez mais servicos
que eram executados pelos outros entes, entretanto, o que se vé
com essa nova proposta é um retrocesso, uma vez que o nivel
de receita decorrente da arrecadacao propria se reduzira, con-
forme dados de 20153, e o percentual dos governos municipais
¢é da ordem de 7%, passando para 4% pos-reforma, impactando
sobremaneira a autonomia financeira e, consequentemente, o
principio federativo por meio da intensificacao do processo de
concentracao de receitas nos outros entes da federacao.

Cumpre destacar alguns pontos para essa avaliacao ini-
cial. Primeiro, a proposta de Reforma Tributaria torna explicita
a maior concentracao de competéncias e da arrecadacdo no go-
verno central, pois mantém os tributos sobre comércio exterior,
imposto de renda, contribuicbes previdenciarias e tributos re-
gulatorios (Cide) e cria impostos especiais, seletivos e monofa-
sicos sobre setores de grande relevancia econémica. Segundo,
o ITCMD passa para a competéncia federal, sob o pretexto de
a Receita Federal estar melhor equipada para uma fiscalizacao
dessa natureza, com toda a arrecadacao destinada aos munici-
pios, enquanto o IPVA, apesar de continuar na 6rbita estadual,
também terd suas receitas totalmente direcionadas aos entes
locais. Em resumo, ter-se-4 mais receitas transferidas a esfera
municipal, mas ndao o dominio sobre arrecadacdo, a excecao

3 Dados decorrentes da nota explicativa dos documentos apresentados na comissao geral
sobre a PEC da Reforma Tributéria.
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dos impostos patrimoniais IPTU e ITBI que ja sao de competén-
cia das prefeituras. Terceiro e o Gltimo ponto, havera disposicao
da Uniao e dos estados ter a competéncia para arrecadar, cujo
produto sera totalmente transferido para o outro ente.

A despeito dos pontos supracitados, considera-se como
a mais importante a alteracao estrutural da proposta que con-
siste na pretensao de transferéncia do ISSQN para o nivel es-
tadual, fundindo-o com o ICMS, para criar um Imposto sobre
Valor Adicionado (IVA) chamado de IBS, sob a gestao do “Su-
perfisco Estadual”.

Nao obstante, acredita-se que a discussao da Reforma Tri-
butaria deva se dar no ambito do Pacto Federativo e baseada
em proporcionar maior autonomia aos estados-membros, Dis-
trito Federal e municipios, aliada a abertura de novos ambitos
de integracao democratica com os cidadaos e as estratégias de
solidariedade entre os entes, consolidando o Pacto Federativo
e cooperativo, nao apenas em sentido formal, mas também ma-
terial. Ademais, a indissolubilidade da federagao, afirmada na
CF/1988*%, proibe expressamente proposta de emenda constitu-
cional tendente a abolir, mitigar ou reduzir a forma federativa
do Estado brasileiro.

Outra questao de grande relevancia diz respeito a cidada-
nia, pois trata-se de fundamento constitucional® para o Estado
Democratico de Direito, de onde se classifica como cidadao
aquele que participa da vida politica do Estado, possibilitando-
Ihe constitucionalmente intervir ativamente nas areas de inte-
resse publico. O ponto é que, sem autonomia, 0s recursos arre-
cadados se tornam distantes de onde o fato econémico e social

4 Art. 1° da Constituicao Federal e disposta no artigo 60, § 4°, | do mesmo diploma
(BRASIL, 1988).
5 Art. 1°inciso Il (BRASIL, 1988).
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acontece e, portanto, passa a ser inviavel o pleno exercicio de
uma cidadania ativa nos municipios. A subsecao 3.1.1 apresen-
ta um exercicio empirico que simula a autonomia financeira
dos municipios com a substituicao do ISS pela incorporacao
dos impostos patrimoniais a sua competéncia tributaria sem
atribuicao arrecadatéria.

3.1.1 Autonomia municipal: simulacao6 antes e pos
-Reforma

A autonomia financeira viabiliza o provimento das ne-
cessidades dos governos sem a necessidade de intervencao das
demais esferas. Corroborando o argumento de Carrazza (2010,
p. 169), a Constituicao Federal de 1988 confere, para tanto, “o
direito de regular suas despesas e de instituir e arrecadar, em
carater privativo e exclusivo os tributos que os atenderao”.

Uma das proposicoes deste artigo diz respeito ao trade-off
com o qual se deparam os municipios para uma eventual subs-
tituicao do ISS pelos citados impostos patrimoniais e a maior
vulnerabilidade advinda da concentragao de suas receitas nos
impostos fortemente associados ao nivel de renda’. Com efeito,
a receita dos bens imoveis é associada aos setores ciclicos, de
demanda mais elastica e, portanto, mais sujeitos a choques eco-
ndmicos, enquanto a receita advinda dos servicos (ISS), além
de ser provida por uma “carteira diversificada”®, possui elevado
potencial de crescimento face a nova estrutura econémica do

6 Contribuicao dada por Andrei Gomes Simonassi, doutor em Economia pela EPGE/FGV
-RJ, assessor e professor do CAEN/UFC.

7 A receita prépria municipal ficard majoritariamente dependente de bens de luxo.

8 Note que o setor de servigos de toda economia é composto de servicos essenciais,

como escolas e servigos de satide, menos sujeitos a choques econdmicos, e de outros, como cons-
trugdo, hospedagem e academias, mais ligados aos denominados “bens de luxo”.
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pais e ao crescimento econémico setorial.

Os fundamentos que suportam a referida proposicao sao
obtidos a partir de uma simulacdo para a autonomia financei-
ra municipal ex-ante/ex-post a PEC da Reforma Tributaria. Para
tanto, considera-se ainda como parte da receita prépria muni-
cipal a parcela adicional® do IPVA que seria destinada aos mu-
nicipios, mas arrecadada pelo ente estatal. Especificamente, a
simulacao consiste em comparar duas medidas de autonomia
seguindo os termos da proposta, quais sejam:

uto. = {ISS + IPTU + ITBI + Taxas + Contr Melhoria
T L R Corrente J (0
\PVA/ |+ IPTU + ITBI + Tacas + Contr-Melhoria + ITCMD
Auro”,_,m,m = =
o R Corrente
@

Note que enquanto a expressiao (1) define a autonomia
pré-Reforma Tributéria, considerando o ISS para a composicao
da receita prépria municipal, a equacao 2 substitui esse impos-
to sobre servicos pela parcela adicional do IPVA que os munici-
pios receberao referente aos veiculos emplacados em seus do-
minios e incorpora ainda a receita potencial do Imposto sobre a
Transmissao Causa Mortis e Doacao (ITCMD) estimada a partir
de uma simulagao por meio da participacao demografica muni-
cipal. As Figuras 1 e 2 apresentam os resultados em uma anélise
espacial para 4.699 municipios do pais com dados disponiveis
na Secretaria do Tesouro Nacional para o ano de 2016.

9 Note que atualmente eles ja recebem 50% via transferéncias.
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Figura 1: Autonomia Financeira Municipal Atual no Brasil (2016)
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da STN (2016)

Figura 2: Autonomia Financeira Municipal Pés-Reforma no Brasil (2016)
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Fonte: Elaboracao prépria com dados da STN (2016)
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Os resultados das Figuras 1 e 2 permitem constatar um
ganho de autonomia definido pela inclusao da parcela adicio-
nal do IPVA e do ITCMD potencial distribuido como propor-
cao da populagao entre os municipios. De fato, os quartis de
autonomia se deslocam, atestando um incremento médio do
indicador mensurado pela equagao (2) se comparado ao pre-
visto pela Figura 2: o grupo de menor autonomia cujo limiar
erade 1,52% da receita corrente passa para uma autonomia de
2,60%, ao passo que o lower bound para o grupo dos munici-
pios mais autbnomos que era de 7,25% sobe para 8,00% na
situacao pos-Reforma. Uma evolucdo a taxas decrescentes se
comprova com a reducao da autonomia maxima verificada de
50,28% para 45,38% da receita corrente municipal.

A despeito dessa “pseudo-evolucao da autonomia”, cabe
destacar alguns impactos adversos condicionantes dessa nova
distribuicao: (A) 22,8%'° dos municipios brasileiros, sobretu-
do os economicamente maiores em cada estado, apresentam
reducao desse indice de autonomia financeira na situacao pos
-Reforma; (B) todas as capitais do pais perdem autonomia nessa
nova situagcao p6s-Reforma; (C) se desconsiderarmos a cota-par-
te simulada do ITCMD nacional rateado entre os municipios,
52,8%'" dos municipios perdem autonomia na nova situacao;
(D) subtraindo a parcela adicional do IPVA e a cota-parte do IT-
CMD das receitas proprias municipais, 99,2%'? dos municipios
terao perda de autonomia financeira.

Sugere-se entao que os governos subnacionais com com-
peténcia constitucional para o atendimento de necessidades pu-
blicas relevantes sejam mais propensos a cumpri-las de modo

10 1.069 dos 4.699 municipios com dados disponiveis em 2016 (BRASIL, 2016).
11 2.480 dos 4.699 municipios com dados disponiveis em 2016 (BRASIL, 2016).
12 4.431 dos 4.699 municipios da amostra (BRASIL, 2016).
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responsavel quando arrecadam por conta propria as respectivas
receitas. O argumento basico parte de um elo essencial entre
as decisoes de tributacao e de gasto publico. A obtencao de
receitas proprias também permite a estruturacao de orcamen-
tos subnacionais com o desejavel controle da dimensao e da
composicao do gasto publico, atendendo as necessidades pu-
blicas de modo adequado. Reafirmando, a tributacao é um ins-
trumento pelo qual o governo obtém recursos coletivamente
para satisfazer as necessidades da sociedade tanto mais quando
esta proximo do poder local. Conforme argumenta Giannetti
em entrevista:

O que eu defendo é o seguinte: s6 vai para Brasilia
dinheiro para atividades que s6 a Unido pode de-
sempenhar, como o Banco Central, a diplomacia e a
seguranca externa. O resto do dinheiro ndo precisa
e nao deve ir para Brasilia para depois voltar. Ele
deve ficar o mais perto possivel de onde ele foi arre-
cadado. (SETTI, 2016)

3.2 Sob a o6tica do estimulo a retomada do crescimento econdémico

A proposta de Reforma Tributaria considera de forma
explicita a simplificacao da estrutura tributaria através da eli-
minacao de impostos e apresenta-se como fator preponderante
e inescapavel para fazer o Brasil crescer a taxas similares as
da economia chinesa. Proposicoes como esta desconsideram
outros fatores que levaram o Brasil a apresentar um histérico
de crescimento econdmico pifio, uma vez que registrou 1,3 de
crescimento do PIB per capita, inferior a média de 2,7 entre
paises selecionados de 1985-2010 (MENDES, 2014).

Com relagao ao argumento do crescimento econdémico,
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é importante ressaltar ainda que é extensa a literatura, desde
os livros de graduacao até os artigos mais recentes, acerca dos
determinantes do crescimento econdémico, tendo como marco a
contribuicao de Solow (1956)'3, e essas obras atribuem o cres-
cimento econémico a acumulacao de capital, ao crescimento
da forca de trabalho e as alteragdes tecnolégicas. Até os autores
mais recentes, como Easterly e Rebelo (1993)', que, em uma in-
vestigacao empirica descrevem as regularidades relacionadas as
variaveis de politica fiscal, ao nivel de desenvolvimento e a taxa
de crescimento e concluem que ha uma forte associacao entre
o nivel de desenvolvimento e a estrutura fiscal, muito embora
os efeitos da tributagao sejam dificeis de isolar empiricamente.
Nesse sentido, sao evidentes os determinantes do cresci-
mento econdmico consagrados pela literatura: (1) taxa de pou-
panca (para ocorrer qualquer tipo de investimento (I), é neces-
sario que haja recursos para financia-lo, isto é, poupanca(S));
(2) acumulacao de capital fisico (K) (maquinas, estradas, portos
etc.); (3) progresso tecnolégico-PTF (fator que amplia a quanti-
dade gerada pelo uso de capital fisico e humano em funcao da
eficiéncia com que os fatores sao utilizados); (4) capital huma-
no (namero de trabalhadores disponiveis a serem empregados
no processo produtivo e sua habilidade, que usualmente cresce
com o nivel de escolaridade); (5) qualidade institucional (QI) (o
que esta por tras da prosperidade socioecondémica dos paises é
o tipo e a qualidade de instituicoes que eles adotam'). De acor-
do com o PIB em trilhdes de délares e tomando por base o ano

13 Ganhador do Prémio Nobel de Economia em 1987.

14 PhD em Economia do MIT, passou dezesseis anos como economista de pesquisa no
Banco Mundial, além de professor de Economia na Universidade de Nova York.

15 Argumentacao defendida por Daron Acemoglu, professor de Economia do MIT, e James

Robinson, professor de Administragdo Publica da Harvard University, no livro Por que as nacées
fracassam (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012).
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de 2014, o Brasil se apresenta na 72 posicao, com 2,42 trilhoes
de délares, entre os 13 maiores paises do mundo, mas quando
analisado pela 6tica do PIB per capita em dolares corrente em
paridade de poder de compra (PPC), a realidade muda comple-
tamente. A mudanca dramatica decorre do fato de o Brasil ser
um pais com mais de 200 milhoes de habitantes, a quinta maior
populacao do mundo, e, por conseguinte, possuir um PIB per
capita de apenas US$ 11,7 mil. Quando comparado aos paises
de alta renda per capita, o Brasil situa-se apenas no 59° lugar
em um ranking global (LISTA, 2018). Qual a razao para esta
realidade econémica?

Corroborando os argumentos supracitados, existem diver-
sos diagnosticos sobre o baixo crescimento da economia brasi-
leira, entre os quais destaca-se neste artigo o de Mendes (2014),
que revela as escolhas dos formuladores de politica no Brasil ao
longo do tempo e se traduz em uma combinacgao deletéria para
0 nosso baixo crescimento: (A) altos gastos publicos; (B) elevada
carga tributaria; (C) baixo investimento publico; (D) baixa qua-
lidade dos servicos de educacao; (E) inseguranca juridica; (F)
baixa poupanca do setor publico.

Muito embora nao seja o foco deste artigo avaliar cada
aspecto citado de forma detalhada, chama-se atencao para os ar-
gumentos definidos nos itens A e B, ao tempo que sugere uma re-
flexao atrelada aos dispositivos da proposta da reforma tributaria.

3.3 Sob a ¢ética da meritocracia: a evolugao da despesa
corrente primaria

Continuando a avaliagao da proposta de Reforma Tribu-
taria, questiona-se com os argumentos desta subsecao a merito-
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cracia envolvida nesse processo. O termo “meritocracia” nesse
caso esta atrelado ao esforco dos entes federativos em termos da
consecucao de seus equilibrios fiscais.

Sabe-se que a proporcao que o governo aumenta seus
gastos de maneira ineficiente e mais que proporcionalmente
as receitas, eleva-se a divida publica. O déficit publico gerado
impacta no progresso econdmico, uma vez que intervém na ca-
pacidade de investimento das empresas, bem como do préprio
Estado. O efeito equivale a parcela das despesas realizadas (gas-
tos do governo) que nao sido cobertas pelas receitas (tributos),
cuja principal consequéncia é a desordem estrutural da econo-
mia. Por conseguinte, quanto maior o déficit publico, menor a
disponibilidade de recursos financeiros para o governo aplicar
em infraestrutura, que por sua vez é o mecanismo que viabiliza
a iniciativa privada a gerar mais investimentos e empregos. Se-
guindo Mankiw (2008, p. 144):

quando o governo incorre em déficit orcamentario,
a poupanca publica é negativa e isso reduz a pou-
panga nacional. Em outras palavras, quando o go-
verno toma empréstimos para financiar seu déficit,
ele reduz o montante de fundos emprestaveis dispo-
niveis para financiar familias e empresas.

Ocorre que é positiva a correlacao entre o tamanho do
governo central e a probabilidade de indisciplina fiscal. Nesse
sentido, José Roberto Afonso, em matéria do Valor Econémico
(MAXIMO, 2017), afirma que “os municipios estdao com as con-
tas publicas mais ajustadas”. Corroborando o argumento desse
autor, o Gréfico 1 demonstra que, entre 2012 e 2016, pela mé-
trica do resultado primario, os municipios foram os responsaveis
pela contribuicao positiva para o resultado consolidado do setor
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publico brasileiro, em tendéncia contraria a contribuiciao do go-
verno central.

Gréfico 1: Evolugao do Resultado Primério por Esfera de Governo
(2012-2016)
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Fonte: BACEN-Elaboracao propria.

Assim sendo, qualquer critério que prime pela meritocra-
cia na gestao publica deveria atribuir aos municipios maior au-
tonomia de gestao e ndo o inverso, como permite-se extrair da
proposta de Reforma Tributaria ora em discussao.

Reforcando esses achados, o Grafico 2 revela a persistén-
cia crescente do gasto primario corrente da Unido vis-a-vis a
inexisténcia de um comportamento condizente em termos das
receitas. A manutencao desse comportamento intensificou o
desequilibrio orcamentario, principalmente a partir de 2014, e
atingiu o apice com o déficit de R$ 154,2 bilhoes em 2016, o
pior resultado desde 1997. Cumpre registrar ainda o financia-
mento desse déficit, realizado via mecanismos de emissao de
titulos publicos cujo valor em termos constantes a precos de
dezembro de 2015 foi da ordem de R$ 1,4 bilhdes, fato que
implicou em despesas com juros nominais de R$ 502 bilhoes de
reais no mesmo ano, ou 8,4% do PIB brasileiro.
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Gréafico 2: Evolucao das Receitas e Despesas Primarias da Uniao
(2000-2015)
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Fonte: BACEN, Exborssio pripria Forts: STH. Elaboregio priptiz

3.4 Sob a otica do protagonismo municipal

Para além das questoes anteriormente apontadas em re-
lacao a proposta de Reforma Tributaria e seus impactos nota-
damente em relacao ao Pacto Federativo e autonomia financei-
ra municipal, bem como no que se refere as razdes do baixo
crescimento brasileiro, é importante destacar que a reforma ora
proposta também carece de mais atencao a importancia do pro-
tagonismo municipal no mundo contemporaneo, bem como ao
papel reservado as localidades na vanguarda das solucdes dos
problemas relacionados a competitividade econémica e as desi-
gualdades sociais. Nessa linha, a proposta desconsidera ainda a
retomada do didlogo sobre o Pacto Federativo e a discussao de
medidas efetivas que melhor redistribua o total da arrecadagao
tributaria’®, ja que os problemas dos cidadaos se concentram
nos municipios, como também a producao de bens e servicos
que geram receitas e arrecadagao, e que, portanto, as cidades
tornaram-se referéncia federativa para resolver os problemas
inerentes a vida das sociedades modernas, tais como a compe-

16 A média da carga tributaria por esfera de governo de 2009 a 2014 foi a seguinte: Uniao
(69,1%), estados (25,2%) e os municipios ficam com 5,7%.
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titividade econémica, a mobilidade urbana, a sustentabilidade
ambiental, a seguranca, a qualidade da satde e da educacao
publica e os desafios da diversidade social.

Essa referéncia federativa se consubstancia no conceito
de federalismo fiscal. Como afirma Mello (2013, p. 27), “o po-
der de tributar ndo se refere apenas a competéncia tributaria
de criar/instituir e legislar sobre tributos, mas também se refere
a capacidade tributaria para fiscalizar e arrecadar os tributos”.

E importante destacar também que os avancos tecnologi-
cos contribuiram para ampliar o papel das cidades na formula-
cao de solucgoes, permitindo novas formas de criar valor publi-
co e gerar resultados substantivos para sociedade. Bruce Katz'’,
em entrevista para a revista Exame (SEGALA, 2017), assevera
que “as cidades sdo motores das economias nacionais e centros
de negdbcios e investimentos”. Desse modo, ainda segundo o
pesquisador, a economia brasileira é definida apenas como “o
agregado das economias municipais”, revelando que o protago-
nismo estd mais relacionado as competéncias inovadoras, aos
recursos fisicos, humanos e sociais que existem nos municipios.

Com efeito, o mundo mudou, as cidades ndo sao mais
apenas unidades politicas subordinadas as nacoes, existe uma
economia em reestruturacao que voltou a valorizar a proximi-
dade do cidadao contribuinte para uma cidadania efetiva e ao
mesmo tempo abriu espaco para as liderancas municipais as-
sumirem um papel cada vez mais importante. As solucoes pas-
sam inequivocamente por um plano municipal de longo prazo
discutido amplamente com a sociedade para alcancar o desen-
volvimento sustentado. Nesse sentido, cumpre destacar Stiglitz
(2016, p. 318-319).

17 Vice-presidente do centro de estudos Brookings Institution, de Washington. Graduado
em Histéria pela Universidade Brown e PhD em Direito pela Universidade Yale.
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no mundo todo, as cidades sdo o lécus e o foco dos
grandes debates da sociedade — e ha um bom motivo
para isso. Quando as pessoas vivem muito proximas
umas das outras, ndo tem como escapar de grandes
problemas sociais: desigualdade crescente, degrada-
cao ambiental e investimento puablico [...] a despeito
das limitagoes quanto ao que pode ser feito no ambi-
to local — a tributagao federal, por exemplo, é muito
mais importante que a municipal — as cidades podem
ajudar a garantir a disponibilidade de moradia aces-
sivel. Além disso, tém a responsabilidade especial e
fornecer ensino publico de qualidade e espacos pu-
blicos para todos, independentemente da renda.

Diante do exposto, cumpre mencionar Rui Barbosa: “Nao
ha corpo sem células. Nao ha Estado sem municipalidade. Nao
pode existir matéria vivente sem vida organica. Nao se pode
imaginar a existéncia de nacao, existéncia de povo constituido,
existéncia de Estado, sem vida municipal” (apud BIONDO; SO-
ARES, 2008, p. 3).

4 MITOS E VERDADES SOBRE A CARGA TRIBUTARIA BRA-
SILEIRA

E comum a veiculacao de informacdes a partir das quais
se permite inferir que carga tributaria brasileira é elevada e que
o sistema tributario nacional é injusto. De forma geral, todos
se acham injusticados pelo que pagam de impostos e exigem
reformas, entretanto, nao se discute os meios para obtencao dos
recursos necessarios ao financiamento do Estado, os destinata-
rios desses recursos e se a extracao e distribuicao sao regidas
segundo critérios de equidade, isto é, limita-se a debater se a
carga tributéria do pais é elevada ou nao.
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Um sistema tributario equilibrado e de qualidade explora
trés tipos de bases de arrecadacao: renda, consumo e proprieda-
de. Por conta das peculiaridades do sistema tributario brasileiro,
a carga tributaria decorrente se apresenta de forma desequili-
brada e revela uma preferéncia pela tributacao sobre consumo
e sobre setores econdmicos que nao guardam simetria com a
pujanca econdmica brasileira. Nesse sentido, é importante frisar
que a carga tributaria total do Brasil, em proporcao do PIB, é de
32,4% (BRASIL, 2015), enquanto a do Reino Unido, de forma
comparativa com outros paises, é de 32,6%, de onde se permite
constatar que a carga tributaria brasileira se situa aquém das 20
maiores do mundo e ainda abaixo da verificada para a média
dos paises da OCDE, da ordem de 35,2.

A partir da anélise do Gréfico 3, é possivel concluir que,
em termos relativos, a carga tributéria brasileira nao é elevada
em demasia, mas se tributa muito pouco a renda e os ganhos de
capital em detrimento do consumo, o que afeta sobremaneira
o bem-estar da populacao, que nao consegue proteger-se dos
impostos embutidos nos bens de consumo, inclusive essenciais,
independentemente do nivel de renda do seu consumidor. Ade-
mais, como demonstrou Keynes em livro (2009), sao as camadas
de mais baixa renda que, por possuirem maior propensao mar-
ginal a consumir, favorecem a demanda agregada e o mercado
interno contribuindo para mitigar as flutuagoes ciclicas do sis-
tema de mercado. Dessa forma, tributar mais a renda é também
uma questao de razao econdmica e nao apenas de justica fiscal.
Atkinson (2015), propde o retorno a uma estrutura de tributacao
mais progressiva para o imposto de renda pessoal, com aliquo-
tas marginais que aumentem através de faixas de renda tribu-
tavel, e, conforme seu estudo (Ibidem, p. 231), seja qual for o
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pais, relatos sobre reforma tributaria exigem uma ampliacao da
base tributaria e envolvem criticas aos governos por “cobrarem
cada vez mais por valores cada vez menores”.

Graéfico 3: Evolucao das Receitas e Despesas Primarias da Uniao
(2000-2015)
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Fonte: Receita Federal/Centro de Estudos Tributarios e aduaneiros - Car-
ga Tributaria no Brasil — 2015 (Anélise por Tributo e Bases de Incidén-
cia), setembro/2016. Elaboracao propria.

A distribuicao da carga tributaria entre as principais ba-
ses de incidéncia revela uma preponderancia da arrecadacao
total sobre bens e servicos da ordem de 50,0%, representando
a soma das demais bases como folha de salarios (26%), renda
(18%), propriedade (4%), transacoes financeiras (2%) e outras.
A preferéncia revelada por impostos indiretos conjugada com
a baixa participacao relativa dos impostos diretos sobre a ren-
da e a propriedade agrava ainda mais o carater regressivo do
sistema tributario brasileiro. Outra questao de extrema relevan-
cia diz respeito ao retorno social dos tributos. Esse indicador,
quando aferido por meio do indice de Retorno de Bem-Estar
Social (Irbes'®), comprova que o Brasil segue pela quinta vez

18 O Irbes é definido pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério (IBPT) e decor-
rente da somatéria do valor numeérico relativo a carga tributaria do pais, com uma ponderacao de
5%, com o valor do IDH, que recebeu uma ponderacio de 85%, por entendermos que o IDH
elevado, independentemente da carga tributaria do pais, € muito mais representativo e significante
do que uma carga tributaria elevada, independentemente do IDH. Assim sendo, entendemos que o
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consecutiva na Gltima colocacao (302) de um grupo de 30 pai-
ses com a maior carga tributaria do mundo, segundo o estudo
“Carga tributaria/PIB x IDH: calculo do indice de Retorno de
Bem-Estar a Sociedade (Irbes)” divulgado pelo Instituto Brasilei-
ro de Planejamento Tributario (2017). No mesmo estudo, em
um ranking que mede a qualidade dos servigcos publicos em
relacdo ao valor desembolsado por contribuintes em impostos,
o Brasil atingiu um indice de retorno de 137,9, enquanto no
Reino Unido foi de 153,0, ocupando a 10° posicao.

4.1 O sistema tributario brasileiro como mecanismo re-
distributivo

De forma sintética, a atuagao do governo se justifica
por objetivar a eliminacao das chamadas distorcoes alocati-
vas, distributivas e estabilizadoras e promover a melhoria do
padrao de vida da coletividade, conforme Musgrave (1974
apud RIANI, 2002).

Sob a otica econémica, é possivel relacionar a distribui-
cao igualitaria da renda e a diminuicao da desigualdade social
com a tributacao. Apesar de o enfoque econémico ser apenas
um ponto de vista, ele é essencial para o debate sobre o nosso
sistema tributario, principalmente no que diz respeito a equida-
de fiscal e a sua finalidade. Por esse motivo, qualquer proposta
de reforma tributaria ndao pode deixar de retrata-los.

Viol (2011) explica que, além da finalidade precipua da
tributacao para o financiamento do Estado, existem ainda as
finalidades politica, econémica e social. Os fins politicos re-
ferem-se a relacao governante-governado ou a cidadao-contri-

IDH necessariamente deve ter um peso bem maior para a composicao do indice.
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buinte, que dizem respeito a nocao de legitimidade tributaria. A
finalidade econdmica vislumbra a tributacdo como politica pu-
blica para a alocagao de recursos e estabilizadora da economia.
Entretanto, conforme destaca a autora, ndo ha como dissociar a
tributacao da nocao de equidade social:

por mais que se tenha, recentemente, apontado para
as limitagoes da tributagao no alcance da redistri-
buicdo de renda, a tributagdo traz, em si prépria, a
finalidade distributiva por definir, na origem, quem
deve sustentar o financiamento do Estado, e em
quanto deve colaborar. (Ibidem, p. 11)

Nesse sentido, promover uma tributacao redistributiva
em direcao a maior progressividade do sistema tributario tor-
na-se como condicao primeira para uma efetiva reducao das
desigualdades.

Afirma-se que um sistema tributario que busque fazer jus-
tica fiscal deve fundamentar-se numa légica simples: quem tem
mais paga mais, quem tem menos, paga menos, e quem tem
muito pouco nao paga nada. A titulo de exemplo, procede-se
uma analise da Receita Federal do Brasil (RFB) com base em
dados de 2016 para a receita do imposto sobre a renda do brasi-
leiro, a partir da qual constata-se que os individuos que ganham
pelo menos 320 salarios-minimos mensais pagam uma aliquota
efetiva' de imposto similar a dos que recebem cinco salarios-
minimos mensais e quatro vezes menor se comparada a dos de-
clarantes de rendimentos mensais de 15 a 40 salarios-minimos,
como mostra o Grafico 4.

19 Denomina-se efetiva nesse caso para a aliquota “realmente paga” ap6s descontos, de-
dugoes e isen¢oes. Disponivel em: < https://goo.gl/CNrmf2>. Acesso em: 27 abr. 2018.
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Graéfico 4 - Aliquotas Efetivas de Imposto de Renda por
Faixa Salarial - 2015

Tot. Rend. Tributéveis-Otde Declarantes
v
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Fonte: Receita Federal do Brasil - Elaboracdo prépria.

A partir da andlise do referido Grafico 4, conclui-se que
a progressividade das aliquotas efetivas cresce até a faixa entre
30 e 40 salarios-minimos de rendimentos, a partir de quando
declina, justamente quando sdo considerados os grupos de renda
superior da populacao.

As politicas tributarias e sociais podem e devem desem-
penhar um papel de eficiéncia e equidade, sobretudo quando
estiverem vinculadas as politicas publicas inclusivas, a compe-
titividade econdmica local, a desburocratizacao, a educacao e
as politicas de formacao profissional. Em suma, afirma Gondim
e Lettieri (2010)%, o Brasil deve decidir o que quer do seu siste-
ma tributario. Encontrar a resposta para indagacao sobre Estado
que temos, do Estado que queremos e o Estado que podemos
ter € um desafio. Esses conflitos e dilemas devem ser aprofun-
dados, e as escolhas certas devem buscar o equilibrio de inte-
resses. E uma delas é fundamental: o sistema tributario nacional

20 Artigo Tributacdo e Desigualdade, escrito por Fatima Gondim, auditora fiscal da Receita
Federal, especialista em Tributagdo, e Marcelo Lettieri, auditor fiscal da Receita Federal, doutor em
Economia pela UFPE, de outubro de 2010.
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deve ser instrumento imprescindivel de combate a pobreza e
de reducao das desigualdades sociais.

Nessa linha de argumentacao e a partir da analise do Gra-
fico 5, nao podemos deixar a funcao distributiva da politica
fiscal apenas pelo lado do gasto. Como chama atengao Gobetti
e Orair (2017), a funcao distributiva da politica tributaria foi
esquecida concomitantemente ao reconhecimento do welfare
state no Estado brasileiro por meio de demandas sociais inscul-
pidas na Constituicao de 1988, e, paradoxalmente, o Brasil é
um dos poucos paises do mundo desenvolvido ou em desen-
volvimento em que vigoram os dispositivos da dedutibilidade
dos juros sobre o capital proprio e a isencao de lucros e divi-
dendos distribuidos, e, ainda como produto da distorcao, a li-
mitacao de aliquotas no Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF).
E como afirma Piketty (2014), a instituicao de impostos progres-
sivos sobre renda, incluindo a proveniente da remuneracao do
capital, desempenhou papel fundamental no desenvolvimento
do Estado de Bem-Estar Social e na transformagao da estrutura
da desigualdade no século XX.

Desta forma, é inequivoca a necessidade de uma refor-
ma tributdria que trate desse tema, e ndo uma proposta que
se concentra apenas no enfoque do crescimento econémico
e da simplificacdo. De igual modo, a administracao tributaria
deve atuar de forma que nao fique apenas explicito seu papel
como um 6rgao arrecadatorio cuja acao diminui a renda dis-
ponivel do contribuinte, mas, como um elo entre a captagao
de receita pablica com justica fiscal para o financiamento e a
construcao do bem comum, permitindo que a sociedade atinja
seu desenvolvimento desejavel. Como diria Margaret Thatcher:
“Nao existe dinheiro pablico, mas sim dinheiro dos pagadores
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de impostos e das familias”?".

5 O DILEMA DA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

Muito embora este artigo ndo trate de questoes conceitu-
ais de natureza tributaria, como bem destacadas em Machado
(2001) ou ainda em Carvalho (2005), extrai-se deste autor o
importante argumento de que a instituicao, arrecadacao e fisca-
lizacao de tributos viabiliza tanto o nascimento como a vida e
a extincao das relacgoes juridico-tributarias.

Todos os sistemas tributarios sao estruturas complexas
eivados de imperfeicdes, devido a sua complexidade assenta-
da nos conflitos dos grupos de interesses, pois, sao modelos
vivos que retratam as complexidades de relacbes econdmicas
e sociais em uma sociedade que precisa evoluir muito para
uma nova consciéncia cidada e compreender definitivamente
a questao do padrao de financiamento do setor publico. Nesse
sentido, a administracao tributaria tem o desafio de equilibrar
interesses e assumir um protagonismo nesse processo evolutivo
para resolvermos 0s nossos mais severos entraves tributarios: o
excesso burocratico, a indeterminagao conceitual e o processo
tributario. A titulo de exemplo, vale destacar o tempo requerido
para cumprir obrigacgoes tributarias relativas a trés importantes
tributos em 28 paises selecionados em 2012, o Brasil apresen-
tou 2.600 horas por ano, enquanto a média registrada foi 410
(MENDES, 2014). Esse é um dos elementos que fomentam a
incompreensao sobre a importancia do papel da administracao
tributaria e a consequente auséncia da consciéncia cidada so-

21 Disponivel em: < https:/goo.gl/PShmvW >. Acesso em: 27 abr. 2018.
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bre essencialidade da tributacao.

E nesse tocante que reside o ponto central desta secao:
oferecer ao leitor a clarividéncia de alguns aspectos necessarios
a compreensao sobre o nosso sistema tributario e da importan-
cia da administracao tributaria. E, conforme mencionado por
Viol (2011, p. 21):

a administracao tributaria deve atuar de forma proa-
tiva, nao se colocando apenas como um 6rgao que
arrecada recursos e diminui a capacidade economi-
ca do contribuinte, mas, fundamentalmente, como
uma ponte entre a captacdo do financiamento e a
construcdo do bem comum, permitindo que a socie-
dade como um todo possa se desenvolver.

Cumpre evidenciar que precisamos avancar rumo a uma
administracao tributaria moderna que vislumbre o paradigma
do servico. Sob essa nova otica contemporanea, as administra-
¢oes tributarias modernas e mais eficientes tendem cada vez
mais a pautar suas acoes na transparéncia e confianga com os
contribuintes. A melhora ocorreria uma vez que os cidadaos
passam a perceber a melhoria no emprego do dinheiro publico.

Definir a acdo da administracao tributaria apenas sob ra-
zao do aumento da eficiéncia do aparelho coercitivo, uma vez
que o cidadao pagaria suas obrigacdes tributarias s6 e somente
s6 com base no bindmio deteccao e punicao, nao condiz com
o novo paradigma do servico publico. Precisamos entender que
os cidadaos nao se sentem impelidos e entusiasmados em pagar
tributos. Nao ha consciéncia cidada de que esses sao necessa-
rios para atender o financiamento das necessidades sociais. Os
recursos requeridos pela gestao publica sao concedidos com
relutdncia em uma sociedade que privilegia o consumo privado
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mais do que a consecucao de objetivos coletivos. E um para-
doxo, entretanto, pelo proprio fato de a tributacao ter nasci-
do para dar vida ao bem comum, sua aceitagao social torna-se
mais facil a medida que se estimula na populacao a nocao de
construcao coletiva e de responsabilidade social.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O artigo apresenta os principais pontos da proposta de
Reforma Tributaria ora em discussao e inicia sua contribuicao
com o debate refutando o argumento de que tal Reforma é con-
dicao suficiente para retomada do crescimento econdmico bra-
sileiro e, mesmo de forma ndo exaustiva, discorre acerca da
extensa literatura que comprova instrumentos mais eficazes e
consagrados como determinantes do crescimento econémico,
tais como: (1) a taxa de poupanca; (2) a acumulacao de capital
fisico; (3) o progresso tecnologico-PTF; (4) o capital humano;
(5) a qualidade institucional (QI). Em especial, Easterly e Rebe-
lo (1993) confirmam a dificuldade de se isolar os impactos da
tributacao sobre o crescimento econémico.

Adicionalmente, reforga-se a necessidade de atencao em
relacdo ao desejo de mudar o arranjo institucional tributario
sem antes perseguir seu aperfeicoamento integrado por meio
de um sistema de arrecadacao que permita uma relacao de po-
der menos assimétrica, bem como o exercicio da cidadania de
forma mais efetiva com o poder de fazer escolhas junto das
autoridades locais por estar mais proximo de onde o dinheiro
é arrecadado, favorecendo assim o engajamento da sociedade
via ampliacao da sua participacao politica conforme apresenta-
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do na avaliacao sob a 6tica do protagonismo municipal.

Destaca-se os aspectos do principio constitucional fede-
rativo e da autonomia dos entes subnacionais que sao afetados
pela proposta de simplificacao dos impostos e maior concen-
tracao de competéncia tributaria na Unido e nos estados. De
igual modo, aborda-se o aspecto redistributivo e os dilemas
da administracdo tributaria, que, uma vez tratados, certamente
iriam oferecer solucdes mais efetivas para os entraves do nosso
sistema tributario.

A partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) para as principais fontes de receita publica municipais,
realiza-se uma simulacao para a receita propria municipal atual
e prevista com a aprovacao da Reforma nos moldes propostos,
a partir da qual permite-se inferir que esta PEC representa um
retrocesso a busca por autonomia das prefeituras.

Diante da complexidade que envolve o tema, o artigo
responde a indagacao disposta no titulo com o argumento de
que em um cenario de elevada instabilidade como o atual, e
nos moldes propostos pela PEC, esse ndo se mostra como o
momento adequado para reformas tao relevantes e estruturan-
tes para nosso paifs.

Outrossim, a posicao defendida ndao é absolutamente
contraria a Reforma Tributéria, ja que se compreende a neces-
sidade de aperfeicoamento do nosso sistema tributario e da
modernizacao da administracdo tributaria, entretanto, pela sua
especificidade, complexidade e o impacto sobre o federalismo
brasileiro e no cidadao-contribuinte, defende-se um debate
com o devido rigor técnico que o tema requer ao invés do aco-
damento do argumento impreciso e preponderante de fazer o
Brasil voltar a crescer.
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Os novos parametros internacionais do
desenvolvimento sustentavel e seus reflexos nas
compras publicas brasileiras

The new international parameters of sustainable development
and their effects in Brazilian public purchases

Marco Antonio Praxedes de Moraes Filho'
Maria Lirida Calou de Araujo e Mendonca?

RESUMO

A sociedade contemporanea estruturada no formato de aldeia
global vem proporcionando relevantes dialogos transacionais
sobre os mais diversos assuntos. A insercao das licitacoes publi-
cas sustentaveis no ordenamento juridico patrio por meio da Me-
dida Proviséria n° 495, de 19 de julho de 2010, posteriormente
convertida na Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, nao
foi uma conduta puramente nacionalista, muito embora tenham
existido fartos movimentos ecologicos internos contemplando
essa tematica, mas um reflexo do debate internacional sobre

1 Analista judiciario do Tribunal de Justica do Estado do Ceara (T)/CE). Mestre em plane-
jamento e politicas publicas pela Universidade Estadual do Ceara (UECE). MBA em gestao publica,
especialista em direito e processo constitucionais, em direito e processo administrativo e em direito
processual penal pela Universidade de Fortaleza (Unifor), onde também é professor visitante da
Divisdo de P6s-Graduagao. Membro e socio-fundador do Instituto Cearense de Direito Administra-
tivo (ICDA). Membro do Corpo Editorial da revista Dizer da Universidade Federal do Ceara (UFC).
E-mail: marco.praxedes@tjce.jus.br

2 Pos-doutora em direito tributério pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
Doutora em direito pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). Mestre em direito pela Uni-
versidade Federal do Ceara (UFC). Professora titular do Programa de P6s-Graduagdo em Direito
Constitucional e do curso de direito da Unifor. Coordenadora e professora titular do curso de direito
do Centro Universitario Catélica de Quixada (Unicatolica). E-mail: liridacalou@unifor.br
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desenvolvimento, seguindo uma tendéncia planetaria em busca
da reformulacao dos padroes tradicionais de governanca estatal.
Ao longo das Gltimas décadas importantes eventos, os principais
deles financiados pela Organizacao das Nacoes Unidas, foram
realizados com o escopo de alertar os lideres mundiais sobre a
urgéncia da inclusao permanente das clausulas verdes na agen-
da governamental. Este estudo tem como objetivo investigar, por
meio de pesquisa bibliogréafica em livros, artigos e documentos,
a evolucao da sustentabilidade pelas lentes do cenério interna-
cional, demostrando ao final a influéncia alienigena no art. 3° da
Lei n° 8.666/93, tendo como resultado mais relevante a inclusao
da promocao do desenvolvimento nacional sustentavel como
terceira finalidade licitatoria, reafirmando o pacto intergeracio-
nal firmado pelo constituinte originario, desdobramento logico
do principio da dignidade da pessoa humana. Essa inovagao
normativa reacendeu o papel estratégico das compras governa-
mentais como personagem indutor de politicas publicas verdes.

Palavras-Chave: Desenvolvimento Sustentavel. Novos Parame-
tros Internacionais. Licitagoes Sustentaveis. Compras Pablicas
Brasileiras. Lei n°® 8.666/93.

ABSTRACT

74

Contemporary society, structured in a global village format, has
been providing relevant transactional dialogues on a wide range
of subjects. The insertion of sustainable public procurements into
the legal system of the country through the Provisional Measure
No 495 of July 19, 2010, later converted into Law No 12,349
of December 15, 2010, was not a purely nationalistic conduct,
even though there were plenty of internal ecological movements
contemplating this topic, but rather a reflection of the interna-
tional debate in development, following a worldwide tendency
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of searching for the reformulation of the traditional standards of
state governance. Over the past few decades, important events,
the main ones funded by the United Nations, have been carried
out with the aim of alerting world leaders of the urgent need to
permanently include ecologically-friendly clauses in the gover-
nment agenda. This study aims to investigate the evolution of
sustainability by the lenses of the international scene through bi-
bliographic research in books, articles and documents, demons-
trating, at the end, the foreign influence present in article 3 of
the Law n°® 8.666 of 1993, the most important result being the
inclusion of the promotion of sustainable national development
as a third bidding objective, reaffirming the intergenerational
pact signed by the original constituent, a logical unfolding of
the principle of the dignity of the human person. This normative
innovation rekindled the strategic role of government procure-
ment as a leading character in green public policy.

Keywords: Sustainable development. New international pa-
rameters. Sustainable bidding. Brazilian public procurement.
Law No 8.666 of 1993.

1 INTRODUCAO

Muito embora as problematicas envolvendo questoes de
ordem natural ndo sejam propriamente uma novidade no con-
texto global, durante varias décadas elas foram analisadas de
maneira isolada, compreendidas apenas no ambito das ciéncias
biologicas, desassociadas de qualquer outra abordagem exter-
na, sobretudo econdmica e social, produzindo reflexdes limita-
das e insatisfatérias sobre o assunto. Apés a explosdao demogra-
fica ocorrida na segunda metade do século XX e o consumismo
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exacerbado gerado pelo capitalismo, a comunidade internacio-
nal vem organizando inimeros eventos objetivando alertar as
nacoes ao redor do planeta sobre os desafios contemporaneos
que precisam ser enfrentados conjuntamente em torno dessa
questao, figurando a degradacao do meio ambiente, em ritmo
vertiginoso, como temaética central. Varios sinais dessa corrosao
natural ja sao visiveis, tais como as mudancas climaticas, os
refugiados ambientais, as zonas mortas nos oceanos, os assore-
amentos de rios, as ilhas de calor, as inversoes térmicas, os ani-
mais em extin¢do, as secas, 0s tsunamis, dentre tantos outros,
indicando que o colapso mundial ainda nao ocorreu em grande
escala, mas a natureza esta sangrando e pedindo socorro.

Foi a partir dos anos sessenta que os debates criticando
a maneira desregrada utilizada a época para alcancar o cresci-
mento econdmico comegaram a ocorrer de forma mais intensa
e aprofundada, sendo bastante ampliados nas décadas seguin-
tes, tendo as organizacgoes internacionais papel fundamental na
organizacao e na disseminacao dessa problematica global que
se apresentava. Utilizando modelos matematicos, o Clube de
Roma obteve, em 1972, conclusdes ndo muito animadoras, que
alertaram para a proximidade de um futuro global sombrio caso
o método de exploracao indiscriminada dos recursos naturais
nao fosse alterado urgentemente, tal imutabilidade patologica
alcancaria, certamente, os limites de crescimento do planeta,
ocasionando um declinio stbito e incontrolavel, promovendo
um grande colapso mundial®>. Com a propagacao do contetido

3 Fundado em abril de 1968 pelo italiano Aurelio Peccei e pelo escocés Alexander King,
o Clube de Roma (Club of Rome), na época, organizacao informal, hoje, organizagao nio gover-
namental, é formado por membros ilustres de varias nacionalidades, personalidades oriundas de
diversas formagoes académicas, que se retinem para debater sobre os dilemas atuais e futuros da
humanidade. Em 1972, o clube financiou um estudo minucioso ao Instituto de Tecnologia de Mas-
sachusetts (Massachusetts Institute of Technology — MIT) sobre o uso indiscriminado dos recursos
naturais e a degradagdo ambiental em termos mundiais, pesquisa chefiada pelo norte-americano
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nebuloso desse relatério, muitos lideres mundiais se mostraram
preocupados e sensiveis a causa, comecando a se importar com
a forma de exploracao da natureza, o que culminou no surgi-
mento de movimentos tanto em escala nacional, com a criacao
de 6rgaos estatais incumbidos da fiscalizacao e da preservacao
do meio ambiente, quanto em escala internacional, tendo em
vista o carater global da catastrofe anunciada.

O escopo desta investigacao reside em identificar, por
meio de pesquisa bibliografica em livros, artigos e documentos,
os principais eventos e relatérios financiados pela Organizacao
das Nagoes Unidas (ONU) que tiveram como tematica central
o debate sobre a revisao do conceito de desenvolvimento e
que foram responsaveis pela incorporacao de referéncias sus-
tentaveis aos modelos empregados, alterando sensivelmente o
didlogo entre a economia e a natureza. Entre os mais relevantes
acontecimentos podemos mencionar a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, o Relatério Brun-
dtland, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, a Clipula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvol-
vimento Sustentavel e a Ctipula das Nagoes Unidas sobre o De-
senvolvimento Sustentdvel. Embora em diferentes intensidades,
todas essas manifestacoes internacionais assumiram um papel
estratégico na reconstrucao da nocao de ecodesenvolvimento,
resultando na percepcao contemporanea de desenvolvimento
sustentavel e, consequentemente, disseminando na administra-

Donella H. Meadows, tendo como resultado a divulgagao do relatorio intitulado Os limites do cres-
cimento (The limits to growth), também conhecido como Relatério do Clube de Roma ou Relatério
de Meadows. Como a pesquisa ganhou rapida notoriedade, foi logo transformada em livro, virando
best-seller mundial, traduzido para mais de trinta idiomas, influenciando o pensamento cientifico
em todo o planeta no segmento do progresso econdmico e preservagdo natural, modelando as
consequéncias do crescimento desenfreado da populacao global.
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cao publica brasileira a pratica das licitacoes rotuladas como
sustentaveis, positivadas pela Lei n® 12.349/2010.

O estudo dessa tematica se torna demasiadamente impor-
tante no cendrio nacional contemporaneo por varios motivos,
mas sobretudo pela construcao e aperfeicoamento da nocao de
aldeia global, conceito responsavel pela relativizacao da nocao
de soberania das nagoes e pela construcao da ideia de nacao
globalizada, na qual todos os governos aparecem de certa for-
ma interligados, sendo corresponsaveis pelos fendbmenos mun-
diais. Este trabalho se divide em duas partes: na primeira, de
feicoes exogenas, foram analisadas as peculiaridades mais rele-
vantes dos eventos internacionais que contribuiram na remode-
lagem mundial do conceito de desenvolvimento sustentavel; na
segunda, de feicoes endbégenas, foram investigados os reflexos
e as influéncias desse cenario externo sobre a administracao
publica brasileira, especialmente no complexo microssistema
das compras governamentais. Objetivando atingir o resultado
de pesquisa esperado, demostrando a importancia que os even-
tos externos tiveram na edificacao nacional do conceito de lici-
tagoes sustentaveis, materializado especialmente no art. 3° da
Lei n° 8.666/93, foram utilizados o método descritivo-analitico
e a abordagem qualitativa das informagoes levantadas como
metodologia de estudo.

2 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE O MEIO
AMBIENTE HUMANO

As linhas introdutérias sobre a nogao de desenvolvimen-
to sustentavel surgiram no inicio dos anos setenta, durante a
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Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Huma-
no, realizada em Estocolmo, na Suécia, em 19724 Foi o primei-
ro evento sobre meio ambiente e desenvolvimento gerenciado
pela ONU, podendo ser considerado um marco histérico poli-
tico-internacional na discussao dos problemas ecolégicos em
escala mundial, trazendo a baila, pela primeira vez, a narrativa
do progresso socioecondmico associada com a necessidade de
tutela ambiental. Também denominada de Conferéncia de Es-
tocolmo, o grande acontecimento teve como escopo a tentativa
de ressuscitar a consciéncia da sociedade por meio da recons-
trucao do vinculo entre homem e meio ambiente, retornando
ao equilibrio, rompendo a relacao desigual estabelecida com a
natureza, balanceando os desejos do consumo humano com os
recursos a disposicdo. A concepgao obsoleta da natureza como
fonte inesgotavel de recursos foi superada, ficando evidente a
necessidade de estabelecer, o mais rapido possivel, politicas de
gerenciamento ambiental capazes de frear os efeitos nocivos
acumulados ao longo de décadas de exploragcao desgoverna-
da, incorporando a ideia de cooperacao entre as nacoes. Como
resultado do encontro foi elaborado o documento intitulado

4 A reuniao, que aconteceu entre os dias 5 e 16 de junho de 1972, contou com a pre-
senca de 113 chefes de estado e 250 instituicdes governamentais e ndo governamentais, tendo sido
elaborados, ao final do encontro, 26 principios. Como na época o Brasil atravessava o auge do peri-
odo ditatorial militar, perseguindo, sobretudo, os movimentos de esquerda, principais responsaveis
na articulagdo pela defesa do meio ambiente. Por este motivo, a participacao do governo brasileiro
nao foi relevante, desalinhando as diretrizes internas daquelas largamente discutidas durante a con-
feréncia. Ao longo dos debates foi possivel perceber que as nagdes se agruparam em dois blocos: o
primeiro, formado pelos paises ricos, defensores do “desenvolvimento zero”, alegando a imposigao
de restrigoes de indole ambiental no processo de industrializagao as nagoes em desenvolvimento; o
segundo, formado pelos paises pobres, defensores do “desenvolvimento a qualquer custo”, alegan-
do que as nagoes ricas deveriam arcar com o 6nus do crescimento das nagoes em desenvolvimen-
to. A tese defendida pelo governo brasileiro foi a segunda, sustentando o progresso econdmico a
qualquer prego, sem qualquer restricao ambiental, criando uma relagdo harmonica entre poluigao
e desenvolvimento, ideia disseminada por Jodo Paulo dos Reis Velloso, Ministro do Planejamento
do Governo de Emilio Garrastazu Médici, causando surpresa e perplexidade mundial. Apesar da
grande divergéncia entre as nagoes participantes, é notéria a relevancia da conferéncia para toda a
humanidade, em especial pela reprodugao global do bindmio desenvolvimento e meio ambiente.
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Declaracao da Conferéncia das Nacées Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, que reconhecer o meio ambiente como
um direito humano fundamental®.

Objetivando exercer maior controle sobre os recursos na-
turais utilizados pelo homem, freando a criacao de vazios no
ambito da natureza, foi empregada no documento, de maneira
inédita, a terminologia ecodesenvolvimento®. A definicio de
ecodesenvolvimento deve ser compreendida como um cresci-
mento endbégeno, ou seja, dependente de suas proprias forgas,
tendo como objetivo responder a evidente problematica da
harmonizacao dos objetivos sociais e econdOmicos provenien-
tes do desenvolvimento, empregando uma gestao prudente,
sob o dngulo ecolégico, tanto dos recursos quanto dos meios.
Tentar refletir conjuntamente sobre aspectos econémicos, so-
ciais e ambientais foi a marca registrada dessa teoria inédita,
que disseminou fortes criticas a visao economicista de indole
antropocéntrica das politicas de desenvolvimento empregadas
na época, desafio ensaiado para frear a progressiva deteriora-
¢ao das condicoes essenciais da existéncia humana. O novo
padrao de desenvolvimento proposto inaugurou uma posicao
ética fundamental no tocante ao progresso voltado a melhoria
da qualidade de vida populacional, pressupondo uma solida-
riedade entre as geracoes, estabelecendo uma renovacao do
projeto de civilizacao, possuindo um conjunto de valores pro-
prios e, sobretudo, visao de futuro (Montibeller Filho, 1993, p.
mimento do meio ambiente, no plano internacional, como um direito huma-
no fundamental também serviu de paradigma e referencial ético para toda a sociedade mundial,
sendo os principios elaborados durante a conferéncia equiparados, em grau de relevancia, a Decla-
ragdo Universal dos Direitos Humanos, concebida em 1948 pela ONU (MAZZUOLI, 2008, p. 167).
6 Embora o responsavel pela introducao da terminologia ecodesenvolvimento tenha sido
o canadense Maurice Frederick Strong, em 1973, Secretario Geral da Conferéncia de Estocolmo,
a expressao somente ganhou repercussao mundial através das publicagoes do economista polonés

Ignacy Sachs, a partir de 1974, passando a ser amplamente acolhida pela comunidade académica e
largamente difundida em todo o planeta.
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133). Essa moderna otica metodologica consagrou a mudanca
do componente cultural, incorporando a questao da tutela am-
biental ao requisito desenvolvimentista, ferramentas essenciais
na orientagao das futuras decisoes’.

3 RELATORIO BRUNDTLAND

Outro passo significativo na evolucao da expressao de-
senvolvimento sustentavel ocorreu no final dos anos oitenta,
com a elaboracao do Relatério Brundtland, publicado em 1987.
A declaragao foi resultado dos estudos da Comissao Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), também
financiados pela ONU. Esses estudos reafirmaram a posicao cri-
tica adotada na Conferéncia de Estocolmo a respeito da metodo-
logia de progresso econdmico utilizado, majoritariamente, pelas
nacoes industrializadas e reproduzido, notadamente, pelas na-
¢oes em processo de desenvolvimento®. Em apertada sintese,
ao final do relatério ficou sedimentado que o fendmeno desen-
volvimentista adjetivado pela questdo da sustentabilidade seria
compreendido como aquele progresso que atende as necessida-

7 Imperioso ressaltar que, para alguns pesquisadores, essa consciéncia ambiental nao
ficou muito clara nessa época, apesar dos esforgos diligenciados, visto que nesse periodo ainda
predominava uma relativa contradi¢do entre a preservacao da natureza e o crescimento da econo-
mia, este compreendido como exigéncia necessaria e suficiente para a elevagdo qualitativa de vida
(ROMEIRO, 1991, p. 148).

8 Origem do nome do relatorio: em 1982, o Conselho de Administragao do Programa das
Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) prop0s a criagdo de uma comissao para estudar
as problematicas ambientais e propor solucoes; em 1983, a entdao primeira-ministra da Noruega,
Gro Harlem Brundtland, foi indicada para chefiar a CMMAD, comandando uma equipe com vinte
e um membros de diversos paises, tendo como missao elaborar propostas mundiais na area ambien-
tal; em 1987, fruto das pesquisas realizadas ao longo de quatro anos, a Comissao de Brundtland
apresentou o documento intitulado Nosso Futuro Comum (Our Common Future), popularmente
conhecido como Relatério Brundtland, trazendo, dentre outras questdes, o conceito inédito de
desenvolvimento sustentavel, popularizando mundialmente a expressao, substituindo o ecodesen-
volvimento, terminologia utilizada até aquele momento.
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des das geracoes atuais sem comprometer a possibilidade das
geracoes futuras de atenderem as suas proprias necessidades e
aspiracoes (Cmmad, 1991, p. 46). A equidade também apre-
sentou relevancia especial no documento, sendo intensamente
debatida no topico seguinte, aquele destinado ao conceito de
desenvolvimento sustentavel, alertando sobre a necessidade da
existéncia plena dessa ferramenta para fomentar processos de-
mocraticos, viabilizando a participacao da sociedade na tomada
de decisoes. O relatorio fortaleceu a ideia de que desenvolvi-
mento e meio ambiente podem figurar como realidades comple-
mentares, em vez de antagbnicas, desde que revista a classica
fisiologia do progresso socioecondmico.

A necessidade de incorporacao ética nas praticas relacio-
nadas ao desenvolvimento sustentavel assumiu dimensao in-
ternacional em proporcdes muito superiores aquelas diretrizes
estabelecidas na Suécia. De acordo com o relatorio, existe uma
lista de medidas que devem ser tomadas tanto internamente,
pelos estados nacionais, como a diminuicao do consumo de
energia e o desenvolvimento de tecnologias que admitam o uso
de fontes renovaveis quanto externamente, pelos 6rgaos interna-
cionais, como a organizacao do progresso adotando estratégias
do desenvolvimento sustentavel (BRUSEKE, 1998, p. 33). Vale
ressaltar que o documento reconhece que houve significativos
avangos no Gltimo século e meio, porém o alcance dessas con-
quistas gerou relevantes distor¢oes ao longo do tempo, sendo
necessaria a identificacao e a correcao dessas falhas o mais ra-
pido possivel, sob pena do processo de crescimento se voltar
contra a propria civilizacao. Através do conceito apresentado de
desenvolvimento sustentavel houve a formagao do tripé-basico
— atividade econdmica, meio ambiente e bem-estar da socie-
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dade - relacionando o progresso financeiro com outros itens,
enxergando as geracoes do presente e do amanha (MACHADO;
SANTOS; SOUZA, 2006, p. 126). Nao obstante ao progresso,
o relatério apresenta algumas falhas, a exemplo dos conceitos
abertos utilizados para mencionar quais seriam as necessidades
do presente e do futuro que precisam ser preservadas, dificultan-
do uma harmonizacao da questao.

4 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AM-
BIENTE E DESENVOLVIMENTO

Na sequéncia progressiva da tematica do desenvolvi-
mento sustentavel esta a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no
Rio de Janeiro, em 1992°. Também denominado de Rio 92, Eco
92, Ctpula da

Terra, Cimeira do Verao ou Conferéncia do Rio de Janei-
ro, o encontro serviu como divisor de aguas na forma como
a humanidade encara sua relacao com o planeta, admitindo
de maneira expressa a necessidade da construcao de um dia-
logo harmonico entre o desenvolvimento socioecondmico e a
utilizacao dos recursos da natureza. Chancelado pela ONU, o
congresso aconteceu exatamente vinte anos ap6s a Conferéncia
de Estocolmo, exaltando a nocao de interdependéncia global
e de responsabilidade compartilhada, um chamado inclusivo
para uma grande comunidade, um guia intercultural as nagoes
para um futuro sustentavel, contendo objetivos e valores co-

9 O evento, realizado entre os dias 3 e 14 de junho de 1992, reuniu 179 chefes de estado
e teve frequéncia bastante expressiva dos representantes das nagoes, retratando a internalizagao glo-
bal sobre a necessidade de mudancas na forma de exploragdo dos recursos naturais, alerta expres-
samente retratado pelos inimeros estudos realizados sobre o assunto, principal legado do episodio.
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muns. Dentre os varios documentos formulados durante a con-
feréncia, a intitulada Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento merece especial relevancia. Tendo em vista
a série de principios éticos fundamentais edificados, fruto dos
debates travados, a declaragao sintetizou as ideias mais signifi-
cativas da reuniao visando reafirmar a parceria global™. Varios
deles trouxeram a baila a necessidade da conexao entre o pro-
gresso econdémico e a preservacao ambiental, demostrando a
comunidade internacional que a matéria fazia parte da agenda
governamental, ainda carente de resultados concretos'.
Também como produto da conferéncia, foi assinado pelas
nacodes participantes um documento intitulado Agenda 21 Glo-
bal, o qual apresentava um programa dinamico de acao distri-
buido em quarenta capitulos. Com o escopo de promover, em
escala planetéria, o desenvolvimento sustentavel, construindo
sociedades ecologicamente adequadas, a declaracao represen-

10 Durante o encontro foi discutida a constru¢ao de um documento intitulado Carta da
Terra (The Earth Charter). Porém, devido a falta de consenso entre os governos, a redacao final nao
foi aprovada. Em 1995, foi realizado um encontro de 60 representantes em Haia, na Holanda, para
debater sobre o tema, restando decidido organizar uma consulta mundial pelo lapso temporal de 2
anos. Em 1997, sob a coordenagao do canadense Maurice Strong e do russo Mikhail Gorbachev, foi
redigido o primeiro esbogo do documento. Em 1999, o norte-americano Steven Clark Rockefeller
redigiu o segundo esboco. Em 2000, a redagao da carta foi, enfim, ratificada.

11 Ao todo foram elaborados 27 principios, todos relacionados direta ou indiretamente
com o desenvolvimento sustentavel. Porém, cabe destacar alguns, pela forma estratégica que as-
sumiram na declaragdo: “Principio 1: Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes com
o desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com
a natureza; [...]; Principio 4: Para alcangar o desenvolvimento sustentavel, a protecao ambiental
deve constituir parte integrante do processo de desenvolvimento, e nao pode ser considerada iso-
ladamente deste; [...]; Principio 7: Os Estados devem cooperar, em um espirito de parceria global,
para a conservagao, protecdo e restauracdo da satde e da integridade do ecossistema terrestre.
Considerando as distintas contribui¢oes para a degradagao ambiental global, os Estados tém respon-
sabilidades comuns, porém diferenciadas. Os paises desenvolvidos reconhecem a responsabilidade
que tém na busca internacional do desenvolvimento sustentavel, em vista das pressoes exercidas
por suas sociedades sobre o meio ambiente global e das tecnologias e recursos financeiros que con-
trolam; Principio 8: Para atingir o desenvolvimento sustentavel e mais alta qualidade de vida para
todos, os Estados devem reduzir e eliminar padroes insustentaveis de producdo e consumo e pro-
mover politicas demograficas adequadas; [...]; Principio 27: Os Estados e os povos devem cooperar
de boa fé e imbuidos de um espirito de parceria para a realizagao dos principios consubstanciados
nesta Declaragdo, e para o desenvolvimento progressivo do direito internacional no campo do
desenvolvimento sustentavel” (DECLARACAO..., 1992, p. 153).
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ta a mais abrangente tentativa ja registrada na histéria da huma-
nidade de alcancar um novo padrao de progresso econdmico
associado a preservacao dos recursos naturais, demostrando
um desejo conjunto de alteracao do modelo vigente. O relat6-
rio foi responsavel pela ampliacao do conceito sobre desenvol-
vimento sustentavel, tratando dessa questao de forma pratica e
conciliando eficiéncia econdmica, equilibrio ambiental e justi-
¢a social com a indicacao de ferramentas de gerenciamento e
de programas de busca pela estabilidade entre o consumismo
populacional (SIRKIS, 1999, p. 193). Varias areas foram abran-
gidas pela consolidacao, tais como saude, educacao, meio am-
biente, saneamento, habitacao, assisténcia social, dentre outras,
demostrando a interdisciplinaridade da tematica. A abordagem
mostra-se necessaria tanto na seara urbana quanto rural, defi-
nindo, ainda, o papel dos atores sociais envolvidos nos diversos
segmentos. Dessa forma, a agenda incorporou estratégias para a
transformacao da governanca ambiental mundial, baseando-se
no ideério da sustentabilidade e servindo como vetor interpre-
tativo para toda comunidade internacional’?.

5 CUPULA MUNDIAL SOBRE DESENVOLVIMENTO SUS-
TENTAVEL

Dando sequéncia aos debates, foi realizado novo férum,
igualmente articulado pelas Nacoes Unidas, denominado Cu-
pula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel (CMDS), em

12 Além da producdo da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e
da Agenda 21 Global, a CNUMAD também elaborou outros importantes diplomas fundamentais,
dentre os quais podemos mencionar a Convencao sobre Diversidade Biologica, a Convengao das
Nagoes Unidas de Combate a Desertificagdao, a Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre a
Mudanca no Clima e a Declaragdo de Principios sobre Florestas.
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Joanesburgo, na Africa do Sul, em 2002. Também denominado
de Rio +10, o encontro serviu como termdémetro global, dis-
cutindo quais foram os avancos obtidos pelas nagoes, em es-
pecial, durante a década anterior, tomando como referéncia os
compromissos fixados durante o Eco 92, sobretudo os progra-
mas formatados pela Agenda 21 Global, reafirmando o crédito
do multilateralismo democrético e responsavel. Os varios es-
forcos internacionais de colocar a questao do desenvolvimento
sustentavel na pauta mundial tinham surtido efeito. A busca da
consciéncia coletiva em torno do equilibrio planetario enquan-
to aldeia vinha, a cada evento, ganhando adeptos e seguidores,
somando esforcos para combater os problemas relacionados ao
crescimento econdémico e ao uso racional dos recursos natu-
rais. Porém, devido a forte instabilidade politica e econémica
vivenciada na época, poucos avancos foram registrados no en-
contro, frustrando as expectativas que o cercavam. As nagoes
participantes ficaram, diante da morosidade das negociacoes e
da falta de entendimento minimo, mais preocupadas em nao
retroceder aos pontos que ja haviam sido conquistados, do que
progredir. At¢ mesmo a nocao de desenvolvimento sustentavel
foi alvo de criticas, dando a sensacao de que se tratava de uma
tarefa grande demais e exageradamente onerosa'?.

Apesar de pouco ambiciosa, a reunidao deu frutos, resul-
tando no langamento de duas escrituras: uma declaragao poli-
tica, que expressa 0s rumos e 0s compromissos assumidos, e
13—Oevenm,realizado entre os dias 26 de agosto e 4 de setembro de 2002, reunindo 189
chefes de estado, dividiu opinides quanto aos resultados obtidos: na visdo da primeira corrente, o
encontro pode ser descrito como um verdadeiro fracasso, pois foram elaboradas apenas recomenda-
¢oes, sugerindo as nagoes boas acoes de como equilibrar o crescimento econémico, justiga social e
prudéncia ecologica, sem estabelecer prazos JACOBI, 2002, p. 19); na visao da segunda corrente,
o documento formulado nao deve ser encarado como indtil, pois as linhas pactuadas durante a reu-
niao servem como referéncia mundial para obter melhores condi¢oes de vida para a populagao em

geral, sobretudo naqueles paises com acentuadas concentracoes de renda, a exemplo do territorio
brasileiro (RIBEIRO, 2002, p. 39).
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uma declaracao pratica, que estabelece as metas e as acoes fir-
madas. No tocante ao segundo, intitulado Plano de Implemen-
tacdo de Joanesburgo, ela foi dividida em onze capitulos nos
quais foram listadas novas prioridades para o desenvolvimento
sustentavel em diversas areas, reafirmando o esforco pela in-
tegracao permanente dos trés componentes que a embasam:
progresso econdémico, desenvolvimento social e protecao am-
biental. Também é possivel verificar que um titulo em especial
trouxe novamente a baila o alerta sobre a necessidade de alte-
racao dos padroes insustentaveis de producao e de consumo,
sendo indispensavel que as mudancas ocorram em todos os
niveis, levando-se em consideracao os principios enumerados
pelos diplomas e que o processo seja liderado pelas nacoes
desenvolvidas. Entre as iniimeras acoes indicadas no plano, im-
portante realcar aquela prevista no item 19, alinea “c”, a qual
traz o indicativo de que todas as compras puablicas realizadas,
em todos os niveis de governo, levem em conta, além dos re-
quisitos tradicionais comumente empregados, o elemento da
sustentabilidade, disseminando a nocao de bens e servicos am-
bientalmente saudaveis. Nesse contexto, surgem as primeiras
reflexdes sobre a inclusdao de requisitos sustentaveis na seara
das licitacdes e contratos administrativos, revelando o poder de
compra inerente aos entes publicos.

6 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE DESEN-
VOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Nessa mesma linha de pesquisa, dando seguimento aos
debates internacionais, foi realizada a Conferéncia das Nacoes

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 73-102, jul/dez, 2017. 87



Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), no Rio de
Janeiro, em 2012". Também conhecida como Rio + 20, nome
que remete ao evento intergovernamental realizado ha duas
décadas no mesmo solo fluminense sobre a mesma tematica,
esse novo encontro foi considerado o maior ja realizado pela
ONU, tendo como premissa a renovacao do compromisso po-
litico com o desenvolvimento sustentavel em meio as urgéncias
ambientais, sociais e, sobretudo, econdémicas que marcaram a
época. Ainda pendentes de consenso, as tematicas da econo-
mia verde e governanca sustentavel emergiram como tépicos-
chave da reuniao, que também foi utilizada como instrumento
para avaliar os progressos obtidos durante as tltimas décadas,
fiscalizacao meramente simbolica em face da auséncia de san-
¢oOes para as nagoes estéreis de proatividade. Foi observado que
investimentos em tecnologia verde, ferramenta de transicao ne-
cessaria para uma economia sustentavel, ttm aumentado, ainda
que em ritmo lento, sendo unanime o desejo pela mudanca e
a vontade de incorporar praticas ecologicamente corretas tanto
no setor publico quanto na area privada (VIEIRA, 2012, p. 54).
Apesar do consenso em torno da urgéncia institucional, o dis-
senso comeca quando saimos do aspecto tedrico, sendo poucas
as nagoes dispostas a assumir a responsabilidade de arcar com
o 6nus dessa nova estrutura desenvolvimentista.

Como fruto desse encontro restou elaborado o documen-
to intitulado O futuro que queremos (The future we want), re-
tratando os esforcos multilaterais, com algumas reservas inter-
pretativas, na busca de respostas aos desafios contemporaneos.
Muitos assuntos foram discutidos, mas poucas decisdes foram

14 O evento, realizado entre os dias 13 e 22 de junho de 2012, reunindo 188 chefes de
estado, registrou a auséncia de importantes lideres mundiais, a exemplo da chanceler alema Angela
Dorothea Merkel e do presidente norte-americano Barack Hussein Obama.
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tomadas, sendo a escritura final redigida sem grandes avancos
e resultados concretos, em nitido contraste aos textos que o
antecederam, assumindo mais uma postura de obra revisora do
que propriamente inovadora (PIMENTA; NARDELLI, 2015, p.
1268). Em face do absoluto descrédito na conferéncia, diagnos-
tico antecipado pelos lideres mundiais devido ao formato es-
tratégico do evento, nao foram produzidas decisdes relevantes
em formato de tratados, convencdes ou acordos multilaterais,
configurando o documento final mais como um trabalho poli-
tico, tendo os paises deixado a capital carioca sem compromis-
sos claros a serem concretizados. Inclusive, o proprio governo
brasileiro, anfitriao do evento, se mostrou bastante cauteloso
e pouco criativo, assumindo uma postura extremamente con-
servadora e burocratica, beirando a omissdo e frustrando todos
aqueles que esperavam uma conduta de lideranca, mantendo
a trajetéria de luta pelas questdes ambientais (GUIMARAES;
FONTOURA, 2012, p. 26). Assim, muito embora a busca pela
qualidade do crescimento, em detrimento da quantidade, es-
teja plenamente identificada na comunidade internacional, a
questao ainda figura como desafiadora, carente de resultados
concretos.

7 CUPULA DAS NACOES UNIDAS SOBRE O DESENVOLVI-
MENTO SUSTENTAVEL

Ha pouco tempo, dando sequéncia aos encontros dessa
tematica, foi realizada a Clipula das Nacgoes Unidas sobre o De-
senvolvimento Sustentavel, em Nova York, nos Estados Unidos
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da América, em 2015". O encontro foi responsavel pela redefi-
nicao da agenda global para o desenvolvimento sustentavel, um
processo intergovernamental visando o bem-estar do ser huma-
no, roteiro universal que ajudara na promocao da prosperidade
comum, trazendo uma renovada féormula de parceria mundial,
afetando positivamente a realidade das pessoas em todas as di-
mensodes. Incumbido pela orientacao das politicas publicas in-
ternacionais, a reuniao significou um claro aprimoramento dos
chamados Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM),
tracados pela ONU, revelando como principal diferencial o ca-
rater sistémico entre os escopos ventilados, todos interligados,
associados direta ou indiretamente ao uso sustentavel do meio
ambiente. Outro avanco foi associar o desenho da nova agen-
da de extensao universal as condutas permanentes oriundas de
influéncia regional, demostrando que a ampliacao do compro-
misso global esta intrinsecamente relacionada as politicas ado-
tadas na esfera local, assumindo os gestores o protagonismo da
conscientizacao, fortalecendo o papel democrético, incentivan-
do o controle social. A mudancga concreta de paradigmas foi a
grande mensagem deixada as nagoes, sendo necessario que o
interesse da coletividade prevaleca em detrimento da vontade
da classe econdmica e politica dominante.

Foi elaborado um documento intitulado Transformando
nosso mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sus-
tentavel, composto de 17 objetivos e 169 metas associadas
mealizado entre os dias 25 e 27 de setembro de 2015, reunindo 193 chefes
de estado, adotou a frase “transformar nosso mundo para as pessoas e o planeta” como subtitulo do
encontro, maxima que simboliza o compromisso inequivoco dos paises e governos com o desenvol-
vimento sustentavel. Interessante observar que o evento aconteceu as vésperas da sessdo de abertura
da 702 Assembleia Geral das Nagoes Unidas, realizada entre os dias 28 de setembro e 3 de outubro
de 2015, ja sendo objeto de discussdo na ctpula a ado¢ao multilateral do ambicioso conjunto de
objetivos e metas recém-aprovados. Na oportunidade, o governo brasileiro, chefiado pela Presidente

Dilma Vana Rousseff (PT), reforcou o comprometimento nacional com a sustentabilidade global,
fortalecendo a defesa do multilateralismo internacional como pedra angular da politica externa.
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ao desenvolvimento sustentavel. Esse conjunto de novos pro-
gramas acabou reconfigurando as finalidades da comunidade
internacional, dando nao apenas orientacoes abstratas aos pai-
ses-membros de como refletir nos préximos quinze anos, mas
indicando meios praticos de como implementar os designios
acordados, tais como a transferéncia de tecnologias e a capa-
citacao técnica. Entre as finalidades coletivas, também chama-
das de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), fi-
cou novamente reservado um tépico inteiro para abordagem
da questao da producao e do consumo sustentaveis, demos-
trando como a tematica é atualmente tratada com destaque e é
considerada estratégica na busca pela transformacao da cultu-
ra deixada pelo modelo capitalista. Nessa linha de raciocinio,
vale realcar um desdobramento prético dessa nova proposta de
gestao ambientalmente correta, a prevista no ODS 12.7, que
relata sobre a necessidade de promocao das compras publicas
sustentaveis, de acordo com as politicas e prioridades nacio-
nais, conscientizando o maior niimero possivel de individuos
a adotar um estilo de vida em harmonia com a natureza. Em
sintonia com o acordo pela sustentabilidade, o governo brasi-
leiro ja dava bons exemplos, tendo alterado, ha alguns poucos
anos, a principal legislacao sobre licitagcoes do pais, incluindo
requisitos ambientais nesse microssistema.

8 AS LICITACOES SUSTENTAVEIS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

Como investigado anteriormente, o conceito de susten-
tabilidade nao é estatico, mas extremamente dindmico, tendo
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passado por diversas modificagoes ao longo do tempo, sofren-
do mutagoes estruturais de acordo com a realidade de cada
época, retratando as novas exigéncias sociais. A transformacao
que sofreu a lei geral das licitagoes, incorporando as suas finali-
dades a tese da sustentabilidade, representou um novo capitulo
nesse ciclo desenvolvimentista estatal, indicando a necessidade
do somatério de esforcos para atingir uma conceituacao mais
precisa sobre o assunto, buscando apoio ndo apenas na seara
do direito ambiental, mas também no universo das aquisicoes
governamentais'®. Dessa maneira, fica langada a indagacgao:
qual o verdadeiro significado da expressao desenvolvimento
nacional sustentavel quando investigado através das lentes do
microssistema juridico-administrativo das compras puablicas? O
principal desafio reside no fato de que, além da interdiscipli-
naridade natural inerente ao tema, a terminologia nao deve ser
interpretada solitariamente, mas em conjunto com as demais
finalidades do certame, ou seja, para selecionar a melhor pro-
posta se torna fundamental levar em conta os trés objetivos con-
comitantemente, identificando o melhor caminho para a admi-
nistracao, mensurando o alcance da sustentabilidade'”. Assim,
os gestores estao legalmente estimulados a procurar meios que
consigam, necessariamente, aproveitar ao maximo cada finali-
dade estabelecida, tornando-as harmonicas entre si, deixando o
procedimento facilmente exequivel.

16 Imperioso ressaltar que a idealizacdo da promogao do desenvolvimento nacional sus-
tentavel enquanto politica publica voltada a geragdao de empregos, atividade estatal responsavel
pelo incremento da economia local e crescimento regional, ja estava expressamente disciplinada na
Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, responsavel pelo tratamento diferenciado
e simplificado das microempresas e empresas de pequeno porte nas contratagoes publicas da admi-
nistracao direta e indireta (NOHARA, 2017, p. 310).

17 Nesse sentido, em posi¢cdo majoritaria, entendendo que a proposta mais vantajosa nao
deve ser interpretada como sendo, necessariamente, a proposta de menor prego (SILVA; GUIMA-
RAES; SILVA, 2012, p. 48). Nesse mesmo sentido caminha a jurisprudéncia do TCU: Acérdao n®
1978/2009 — Plendrio, Rel. Min. Marcos Bemquerer, Sessao 02/09/2009; Acordao n° 227/2002 —
Plenério, Rel. Min. Guilherme Palmeira, Sessao 26/06/2002.
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No intuito de facilitar a compreensao dessa tematica, o
proprio governo federal, através da Secretaria de Articulacao
Institucional e Cidadania Ambiental, departamento vinculado
ao MMA, procurou estabelecer uma definicao as licitagoes sus-
tentaveis, por meio da cartilha explicativa da A3P.

Compras sustentaveis consistem naquelas em que
se tomam atitudes para que o uso dos recursos ma-
teriais seja o mais eficiente possivel. Isso envolve
integrar os aspectos ambientais em todos os estagios
do processo de compra, de evitar compras desne-
cessarias a identificar produtos mais sustentaveis
que cumpram as especificagdes de uso requeridas.
Logo, nao se trata de priorizar produtos apenas de-
vido a seu aspecto ambiental, mas sim considerar
seriamente tal aspecto juntamente com os tradicio-
nais critérios de especificacbes técnicas e preco.
(BRASIL, 2009, p. 48).

Apesar de existir niimero satisfatério de dispositivos
normativos regulamentando a sustentabilidade no ambiente
publico, nao ha definicao legal expressa acerca das licitacoes
sustentaveis, tendo o art. 3° da Lei n°® 8.666/1993 se limitado
apenas a indicé-la como finalidade do procedimento, ficando
delegada essa atribuicao a doutrina. No universo das ciéncias
sociais aplicadas, muito embora a questao das licitacoes e con-
tratos publicos seja bastante tradicional na seara do direito ad-
ministrativo, tratada em qualquer manual que se proponha a
explanar essa ramificacao juridica, ainda sao timidas as tentati-
vas de conceituagao que levem em consideracao o requisito da
sustentabilidade.

Nesse contexto de otimismo e de renovagao inse-
rem-se as compras publicas sustentaveis, aqui enten-
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didas como agdes da Administragdo no sentido de
priorizar a aquisicao de produtos ou a contratagao
de servicos mais eficientes do ponto de vista ambien-
tal, sem perder de vista a questdo social e econé-
mica, e que tenham menor potencial para provocar
impactos na natureza'®. (LOPES, 2012, p. 218).

Enquanto alguns estudiosos procuram definir as licitagoes
sustentaveis de forma mais concisa e superficial, sem explorar
satisfatoriamente as entrelinhas da questdao, outros se aventu-
ram em demasia, procurando oferecer uma conceituagao mais
prolixa e aprofundada, objetivando blindar o assunto contra
possiveis interpretagoes maliciosas.

Tudo considerado, dtil oferecer o conceito de licita-
¢oes sustentaveis: sao aquelas que, com isonomia,
visam a selecdao de proposta mais vantajosa para a
Administracao Publica, ponderados, com a maxima
objetividade possivel, os custos e beneficios, dire-
tos e indiretos, sociais, econémicos e ambientais.
Ou, de forma mais completa, sdao os procedimen-
tos administrativos por meio dos quais um o6rgao
ou entidade da Administracdo Publica convoca in-
teressados — no seio de certame isondmico, probo e
objetivo — com a finalidade de selecionar a melhor
proposta, isto é, a mais propicia ao desenvolvimen-
to sustentavel, quando almeja efetuar pacto relativo
a obras e servicos, compras, alienagoes, locagoes,
arrendamentos, concessoes e permissoes, exigindo,
na fase de habilitacao, as provas indispensaveis para

18 Também é possivel encontrar outras defini¢coes reducionistas: “Pode-se entao concei-
tuar licitagdo sustentavel como um procedimento administrativo que objetiva escolher a proposta
mais vantajosa para a Administracdo Publica com respeito ao principio da isonomia levando em
consideragao ainda critérios sustentaveis” (COSTA, 2012, p. 246); “Enfim, a licitagdo sustentavel
é aquela em que, além dos critérios normalmente utilizados para a selecao de fornecedores por
parte da administragao, se agregam a eles critérios que privilegiam produtos ou servigos que geram
menos impactos negativos ao meio ambiente, tendo em vista todo o seu ciclo de vida” (TORRES,
2011, p. 105); “De forma resumida, as compras sustentaveis sdo aquelas que possuem menor po-
tencial lesivo ao meio ambiente, mediante a utilizagao de materiais reciclaveis, atoxicos, com maior
economia de agua e energia elétrica, dentre outros elementos” (GALLINA; AGUIRRE, 2016, p. 73).
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assegurar o cumprimento das obrigagdes avenca-
das. (FREITAS, 2016, p. 268-269, grifos no original).

Destarte, podemos conceituar licitacao sustentavel como
sendo o procedimento administrativo que visa selecionar a
proposta mais vantajosa para a administracao publica através
da inclusao de clausulas editalicias que prestigiem o consumo
menos agressivo ao meio ambiente. Em outros escritos, é a
contratacdo governamental orientada por critérios envolvendo
a tematica da sustentabilidade, conduzida tanto na sua essén-
cia quanto na sua totalidade por indicadores ambientalmente
convenientes. Tais indicadores, demonstrados cientificamente,
tém como objetivo principal satisfazer a necessidade publica,
orientando os padroes de producao e consumo'®. A realizacao
de contratacoes rotuladas como sustentaveis precisa ultrapassar
a fronteira dos critérios habituais dos produtos e servigos utili-
zados para suprir a necessidade coletiva, a fim de incorporar re-
gras de indole ambiental nas chamadas coletivas, privilegiando
aquelas empresas que geram menos impacto negativo ao meio
ambiente, valorizando o ciclo de vida da espécie humana.
Trata-se, portanto, de um grande investimento governamental
na fase especifica que antecede, via de regra, as contratacoes
administrativas, com o objetivo de transformar a consciéncia

19 Imperioso ressaltar que, muito embora a terminologia licitacao sustentavel seja a mais
comum, utilizada com maior frequéncia entre os estudiosos para retratar essa nova realidade tema-
tica, é possivel apontar outras expressoes que traduzem o mesmo significado, tais como: licitacao
ecolégica (ecological bidding), licitagao verde (green bidding), licitagdo ambiental (environmental
bidding), licitagao positiva (positive bidding), compra sustentavel (sustainable purchase), compra
ecolégica (ecological purchase), compra verde (green purchase), compra ambiental (environmental
purchase), compra positiva (positive purchase), compra governamental sustentavel (sustainable go-
vernment procurement), compra governamental ecologica (ecological government procurement),
compra governamental verde (green government procurement), compra governamental ambiental
(environmental government procurement), compra governamental positiva (positive government
procurement), ecoaquisi¢do (ecoacquisition), compra amigavelmente ecolégica (environmentally
friendly purchase), compra eco eficiente (eco-efficient procurement), entre outras.
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ambiental ndao apenas na esfera institucional, mas em toda a
relacao consumerista envolvendo o poder publico®.
Entretanto, para a concretizacao eficiente dessa metamor-
fose, faz-se necessario além da movimentacao de cima para bai-
X0, através da imposicao normativa vivenciada pela publicacao
da Lei n® 12.349/2010 e do Decreto n°® 7.746/2012, é necessa-
ria uma agitacao de baixo para cima, investindo na educacao
ambiental da populacao. Nessa esteira, aparece em voga o art.
225, § 1°, VI da CF/1988, discutindo o relevante principio seto-
rial da educagao ambiental, sendo considerado um dos grandes
instrumentos voltados para o esclarecimento e para o envolvi-
mento da sociedade no processo de responsabilidade partilhada
do meio ambiente, alertando sobre a importancia do constante
aprimoramento dessa percepcao em todos os niveis de ensino?'.
Relevante no cenario nacional, a Lei n® 9.795, de 27 de
abril de 1999, considerada ferramenta normativa essencial e
permanente, é inteiramente dedicada a educacao ambiental,
sendo entendida como uma série de processos por meio dos
quais o individuo e a coletividade incorporam valores sociais,
conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas
para a conservacao do meio ambiente, bem de uso comum do
povo, essencial a sadia qualidade de vida. O principal objetivo
em longo prazo, resultado da propagacao dessa educacao, é

20 No ambito internacional, dados informam que cerca de 15% do Produto Interno Bruto
(PIB) da Uniao Europeia (UE) esta relacionado aos gastos advindos das compras governamentais, o
que representa algo em torno de 1 trilhdo de euros anuais. No dmbito nacional, considerando todas
as modalidades de licitagao, dados indicam que nosso pais movimenta anualmente bilhoes de reais
em compras governamentais, o que representa algo em torno de 10% do PIB, isto é, algo em torno
de R$ 193 bilhoes de reais (BIDERMAN et al., 2008, p. 23).

21 A busca pela conscientizagdo ambiental também esta prevista em outros dispositivos
normativos, reforcando o regramento constitucional. Dentre eles podemos citar o art. 2°, X da Lei n®
6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispds sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) e
o art. 7°, XI c/c art. 8°, XI c/c art. 9°, XI, da Lei Complementar n°® 140, de 8 de dezembro de 2011,
que dispds sobre a cooperagdo administrativa comum de todas as unidades federativas para atuar
na promogao e orientagao dessa educagao.
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atingir o estagio mais avancado da pratica pedagoégica, criando
uma espécie de cidadania ambiental global, requisito indispen-
savel para a efetiva preservacao dos recursos naturais?2.

9 CONCLUSAO

A principal finalidade desta pesquisa foi investigar o
acréscimo da promocao do desenvolvimento nacional sustenta-
vel ao ordenamento juridico patrio como terceira finalidade li-
citatoria. Estudando os fendbmenos mais significativos ocorridos
no cenario internacional que trataram especificamente sobre a
tematica, demostrou-se a influéncia dessas ctpulas na gestao
publica brasileira. Foi possivel concluir que, apesar da boa von-
tade legislativa no sentido de incorporar praticas verdes ao co-
tidiano da vida publica interna, foram os eventos internacionais
ocorridos ao redor do planeta, os principais deles financiados
pela ONU, que de fato influenciaram a nova redagao conferida
ao art. 3° da Lei n° 8.666/1993, reacendendo o papel estraté-
gico das compras governamentais como personagem indutor
de politicas publicas verdes. Ostentando também o status de
medida macroecondmica, essa modificacao representou a mo-
dernizacao no mais tradicional instrumento da rotina adminis-
trativista, além de propor um modelo consciente e racional de
vida e consumo, estreitar a relacao entre individuo e planeta e
reacender a importancia do papel individual na renovacao do
ambiente coletivo.

E justamente nesse contexto que as licitacdes sustentaveis

22 Existem, também, administrativistas que associam a questao do desenvolvimento na-
cional sustentavel ao fortalecimento de cadeias produtivas de bens e servicos domésticos, como
ingrediente suplementar ao crescimento econdmico (MEIRELLES, 2016, p. 311).
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aparecem. Elas configuram-se como inovagao normativa res-
ponsavel pela reestruturacao da relacao bilateral das compras
governamentais no cendrio nacional, oferecendo uma roupa-
gem progressista ao classico instituto administrativo, descons-
truindo a finalidade puramente econémica do procedimento,
incluindo a temaética da sustentabilidade como ferramenta ma-
triz ao desenvolvimento. Ao investigar a nova finalidade das
aquisicoes publicas, modernamente intituladas de ecoaquisi-
coes, entre outras expressoes verdes, foi possivel verificar o di-
namismo do microssistema, que adicionou com forga cogente
o requisito da sustentabilidade ao cotidiano da gestao admi-
nistrativa, priorizando a aquisicao de produtos e contratagao
de servicos mais eficientes ambientalmente e diminuindo os
impactos nocivos a natureza.

Essa reorientacao dos padroes de producao e consumo
reduz a margem de subjetivismo na interpretacao normativa e
minimiza o limite da discricionariedade dos gestores estatais,
privilegiando o consumo ambientalmente correto, benefician-
do as empresas que geram menos danos ambientais e valori-
zando a manutencao do equilibrio da espécie humana, institu-
cionalizando a consciéncia ecolégica.
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Resultado primario pds-crise econdmica de
2014: um estudo nos municipios brasileiros no
exercicio de 2016

Primary results after the economic crisis of 2014: a study in
Brazilian municipalities in 2016

Allan Jonson Piccini’

RESUMO

Com as contas publicas impactadas pela crise econdémica de
2014, torna-se apropriado investigar a administragao financeira
municipal pelos resultados primarios obtidos. Com isso, esta pes-
quisa tem por objetivo analisar o resultado primario obtido de
2016 dos municipios brasileiros a partir dos seus demonstrativos
fiscais, bem como sugerir fatores que possam estar associados a
esses resultados. Para isso, utilizou-se a técnica exploratéria des-
critiva e quantitativa, usando informacoes coletadas do Sistema
de Informagoes Contédbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi). Os achados apontaram evolucoes nos resultados pri-
marios ap6s o ano de 2014, e os fatores sugeridos (populacao,
controle interno e orcamento) demonstraram estar associados
aos resultados evidenciados de acordo com a regressao mdltipla
empregada. Por fim, observou-se que os municipios tém se mo-

1 Analista de negbcios em softwares na drea de contabilidade e finangas publicas,
mestre em contabilidade e controladoria aplicadas ao setor publico pela Fundagao Instituto
Capixaba de Pesquisas em Contabilidade, Economia e Finangas (Fucape Business School),
especialista em gestao de finangas ptblicas e em contabilidade publica pela Universidade do
Sul de Santa Catarina (Unisul). E-mail: picciniallan@gmail.com.
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bilizado para conquistar uma satde financeira capaz de manter
ou dirimir uma potencial evolucao de seu endividamento.

Palavras-Chave: Resultado Primario. Endividamento. Financas
Publicas.

ABSTRACT

Public funds were impacted by the 2014 economic crisis, thus,
it is appropriate to investigate the municipal financial adminis-
tration through the primary results. Therefore, the objective of
this study is to analyze the primary results obtained by Brazilian
municipalities in 2016 using their financial statements, as well
as to suggest factors that may be associated to these results. For
this, the descriptive and quantitative exploratory technique was
used using information collected from the Sistema de Informa-
coes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi —
Accounting and Tax Information System of the Brazilian Public
Sector). The findings pointed to positive changes in the primary
outcomes after 2014. The suggested factors (population, inter-
nal control and budget) were shown to be associated with the
results evidenced according to the multiple regression used.
Finally, we observed that the municipalities are preparing to
achieve a financial health capable of maintaining or solving a
potential evolution of their indebtedness.

Keywords: Primary result. Indebtedness. Public finances.

1 INTRODUCAO

Em tempos de crise econdmica, as contas publicas refle-
tem a escassez de recursos para essenciais custeios e potenciais
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investimentos pela maquina publica. Também dependente das
forcas de mercado e da satde financeira de outras esferas, o
ambito municipal tem tido dificuldade em evoluir e até manter
os seus servicos prestados a coletividade — realidade essa que
se defronta com um remanescente endividamento municipal
decorrente de governos passados.

O indicador que evidencia o esforco que o ente publi-
co destina para a manutencao ou diminuicao do seu endivida-
mento é o resultado primario, que é a diferenca das receitas e
despesas primarias — ou seja, despesas nao direcionadas para
captacao e amortizacao de empréstimos, financiamentos e de-
mais dividas publicas assumidas.

Com a crise instaurada na economia brasileira desde
2014, surge o desafio de realizar uma pesquisa que visa res-
ponder a seguinte questdo: qual é a capacidade dos municipios
brasileiros em manter resultados primarios superavitarios para
diminuir seus estoques de divida publica?

Este trabalho tem como objetivo analisar o resultado pri-
mario dos municipios brasileiros a partir dos seus demonstrati-
vos fiscais publicados no exercicio de 2016, bem como sugerir
fatores que possam estar associados aos resultados obtidos.

A realizacao deste estudo se justifica pela necessidade de
verificar a questao de pesquisa levantada perante uma perspec-
tiva da sociedade, dos 6rgaos fiscalizadores (por exemplo, os
Tribunais de Contas) e, principalmente, das proprias adminis-
tracoes municipais que prezam e reivindicam por uma distri-
buicao de recursos publicos mais descentralizada e que propor-
cione maior autonomia financeira a esfera municipal.

Até o momento, nao foi encontrado nenhum estudo de
predominancia nacional referente a esfera municipal e que,
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com o cunho tematico aqui apresentado, examinasse o objetivo
proposto — enquadrando este estudo, portanto, como pioneiro
nessa tematica.

Com o anseio de atender os objetivos apresentados, foi
realizada uma analise exploratéria verificando-se os resultados
primarios divulgados pelos municipios brasileiros, visando iden-
tificar os fatores que podem estar associados a esses resultados.

A escolha como referéncia do exercicio de 2016 se deu
pelo fato de ser o Gltimo com demonstracoes devidamente
construidas — consequentemente, de passivel utilizacao por
este estudo apds a crise econdmica instaurada em 2014 (objeto
de estudo do artigo).

Sendo a pesquisa de abordagem quantitativa, a coleta das
informacoes se deu por meio de contas anuais publicadas no
portal eletrébnico do Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais
do Setor Pablico Brasileiro (Siconfi), mais especificamente na
consulta disponivel das Financas do Brasil (Finbra) da tabela
“Anexo 06: demonstrativo do resultado primario”. Utilizou-se
os demonstrativos do 6° bimestre de 2016 (FINBRA, 2016).

Com o desafio de atender os objetivos deste trabalho e as
potenciais e abrangentes implicacdes que as contribuicoes pro-
poem, a andlise visou abranger os municipios brasileiros que
transmitiram suas informacoes fiscais no Siconfi. A coleta dos
dados ocorreu na data de 22 de setembro de 2017, cerca de 140
dias ap6s o prazo legal designado pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) — 30 de abril — para transmissao das informagdes ao
Siconfi. Foram encontradas 3.360 Relatérios Resumidos da Exe-
cucao Orgamentaria (RREO) municipais armazenados (cerca de
60,32% do total de municipios existentes — 5.570). Dentre os
ausentes da transmissao, estavam as capitais Aracaju (Sergipe —
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SE), Boa Vista (Roraima — RR), Brasilia (Distrito Federal — DF) e
Rio Branco (Acre — AC).

O método aplicado é categorizado como qualitativo-
quantitativo. Essa categorizagao refere-se inicialmente a aplica-
¢ao de técnicas estatisticas que visam descrever a amostra para
composicao de indices e, em seguida, ao método de analise e
compreensao dos dados.

Os passos para a realizacao da pesquisa se iniciaram
com a coleta dos demonstrativos contabeis dos 3.360 munici-
pios pesquisados por meio da consulta do Finbra (em formato
comma-separated values — CSV) no portal do Siconfi. Para que
a analise fosse qualificada, tornou-se necessario minerar os da-
dos coletados do Siconfi e migra-los para um banco de dados
da Sybase. Por intermédio de scripts de linguagem structured
query language (SQL), foram transcritas consultas (selects) para
afericao dos resultados. A posteriori, os dados ja sumarizados
foram inseridos no software SPSS Statistics 17.0 para a devida
regressao proposta por este artigo.

2 REFERENCIAL TEORICO

Torna-se inicialmente apropriado conceituar a estrutura
tematica que se analisa neste estudo. Resumidamente, o resul-
tado primario trata das receitas e despesas nao financeiras da
organizacao, que se fazem capazes de manter ou amortizar o
endividamento publico.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL,
2017, p. 218), o resultado primario é aquele alcancado pela
diferenca de receitas e despesas que impactam na divida esta-
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tal. O resultado primario pode ser entendido, entao, como o
esforco fiscal direcionado a diminuicdao do estoque da divida
publica. Variacao da divida esta que é extraida por intermédio
do resultado nominal, que representa a variacao da divida con-
solidada liquida (DCL) em dado periodo e pode ser obtido a
partir do resultado primario por meio da soma da conta de juros
(juros ativos menos juros passivos).

No que tange ao conceito de endividamento, ambos os
resultados (primario e nominal) contribuem com a afericao da
divida fiscal liquida da entidade. Ressalta-se que essa apura-
cao pode ser intermediada por dois métodos. A primeira pelo
procedimento denominado “acima da linha”, o qual utiliza em
sua composicao as variaveis de fluxos de receitas e despesas,
no caso, as entradas e saidas primarias; entende-se, portanto,
como sendo o resultado primario. Ja o segundo procedimento,
intitulado “abaixo da linha”, utiliza para sua mensuragao a va-
riavel de estoque da divida — e, como visto acima, compreende
o resultado nominal.

Para a apuracao desses indicadores, os entes federados
utilizam de um anexo do RREO cuja emissao visa externar re-
sultados propostos pela LRF, assim como outros ditames legais
que norteiam o direito financeiro da gestao publica brasileira.
Até este estudo, os resultados primario e nominal eram eviden-
ciados respectivamente nos anexos V e VI, conforme preceitua
a 72 edicao do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), vigen-
te até o presente exercicio. Porém, sabe-se — por intermédio da
publicacdo da 82 edicao do referido manual — que esses anexos
serao unificados e a partir de 2018 todos os entes federados
divulgarao suas informagdes em um Ginico demonstrativo (novo
anexo VI do RREO).
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Nota-se, portanto, que os resultados primario e nominal
sdo correlatos. Ambos remetem, principalmente, ao fator da di-
vida publica. Porém, endividamento no sentido literal de defi-
nicao remete a algo nao benéfico; na administracao publica, e
nao diferentemente na iniciativa privada, o endividamento pode
representar algo contributivo (desde que usado com sensatez e
moderacao). Contribuicdo essa que é chamada de Necessidade
de Financiamento do Setor Publico (NFSP). Conforme Giambia-
gi (1997, p. 192), o Brasil apura as NFSP baseado no Manual on
government finance statistics, de 1986, elaborado pelo Fiscal
Affairs Department do Fundo Monetario Internacional (FMI).

Segundo Lima e Diniz (2016, p. 337):

As fontes de recursos para financiar os gastos dos
governos provém, essencialmente, dos tributos pa-
gos pelos cidadaos. Quando esses recursos nao sao
suficientes para manter a estrutura administrativa e
realizar investimentos de infraestrutura, inevitavel-
mente, o governo se vé obrigado a buscar novas
fontes de recursos, inclusive antecipar receitas futu-
ras, ou seja, contrair dividas para manter o nivel de
servicos publicos prestados a comunidade.

Assim, Jensen (1939) reitera que os empréstimos publicos
sao salutares ou nao conforme o que se propdoem, e somente
se justificam diante dos beneficios que podem produzir. Hayes
(1990) afirma que o uso da divida publica tem relevante papel
nas financgas publicas, pois pode diminuir o desgaste fiscal, per-
mitir que projetos importantes de capital sejam implementados
de forma agil, propiciar flexibilidade no atendimento a coletivi-
dade e fornecer alternativa para atender as demandas por gastos
publicos sem aumentar a tributacao.

Porém, déficits pablicos persistentes e o acimulo de di-
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vida que deles resultam sao fatores de preocupacao pelo efeito
que produzem sobre a economia. Governos que recorrem re-
petidas vezes ao endividamento para cobrir déficits orcamen-
tarios precisam elevar suas taxas de juros frequentemente para
continuar financiando suas dividas. Uma das consequéncias
desse crescimento de juros é o “aumento da incerteza quanto a
capacidade do Governo honrar seus compromissos. Juros mais
altos e maior incerteza se refletem numa menor taxa de cresci-
mento do PIB” (GIUBERTI, 2005, p. 1).

Portanto, cabe aos governantes o desafio de atender o
que a literatura da area chama de “capacidade de endividamen-
to”. Lima e Diniz (2016, p. 343) a definem como o “limite méa-
ximo de endividamento que um governo pode, prudentemen-
te, suportar sem provocar aumento da carga tributaria, corte de
gastos e inadimplemento no pagamento do servico da divida”.

Segundo Abrantes et al. (2015, p. 1323):

De modo a garantir que a sociedade tenha maior
acesso aos bens e servicos disponibilizados pelo Es-
tado e, assim, possa se beneficiar da sua alocacao por
parte da gestao publica, faz-se necessario atentar-se
ao fato de o gasto publico ser financiado por meio
dos tributos, oriundos do esforco de toda a socieda-
de e, portanto, se espera que esse gasto seja eficaz
(realize determinada funcao) e que, principalmente,
seja eficiente (realize determinada funcao da manei-
ra mais racional e ao menor custo possivel), ja que
incorrem relevantes custos de oportunidade quando
se trata da provisao de um determinado servico.

Logo, o desafio de manter gastos publicos eficientes
se potencializa, tornando-se uma atitude fundamental para o
bem-estar da populacao (PEREIRA FILHO; TANNURI-PIANTO;
SOUSA, 2010).

110 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 103-125, jul/dez, 2017.



Em tempos de crise econdmica, a pauta da eficiéncia vem
sempre a tona. Com orgamentos reduzidos diante de uma escas-
sez de recursos frequentes, fazer mais com menos torna-se um
desafio quase diario para os gestores publicos. Afinal, a eficién-
cia define até que ponto o esforco e o custo sao aproveitados
para uma tarefa ou propoésito pretendido. A eficiéncia também
é definida pela “relacao mais adequada entre os resultados e os
recursos necessarios para obté-los” (RODRIGUES, 2017, p. 90).

A gestao publica, com o intuito de incrementar os niveis
de desenvolvimento socioeconémico, deve, por sua vez, ser
realizada de modo a otimizar os recursos, garantindo o maxi-
mo de resultado, dada uma quantidade fixa de insumo — nesse
caso, o recurso publico. “O desafio da eficiéncia se torna ainda
mais complexo tendo em vista as particularidades de cada mu-
nicipio, que possui demandas, prioridades e recursos distintos
entre si” (ABRANTES et al., 2015, p. 1320).

Em paralelo e/ou correlata a eficiéncia, outros pilares das
finangas publicas se tornam de oportuna utilizacao para uma me-
lhor governanca. Sob uma ética de planejamento, na qual estima-
se que os objetivos propostos sejam alcancados, Barracho (2000,
p. 130) define que a “eficacia deve ser medida pelo grau de cum-
primento dos objetivos fixados nos programas de acao, compa-
rando-se os resultados realmente obtidos com os previstos”.

Diante dessa perspectiva, a legislacao brasileira direcio-
na os entes governamentais a estipularem metas e restricoes
objetivando o atendimento a uma gestao publica planejada e
salutar — ou seja, o cumprimento de objetivos pré-estabeleci-
dos. Sob uma otica fiscal (LRF), se verificado, ao final de um
bimestre, que a realizacao da receita podera nao comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal esta-
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belecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Plblico promoverao, por ato préprio e nos montantes neces-
sarios, nos trinta dias subsequentes, limitacao de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela Lei
de Diretrizes Orcamentarias (BRASIL, 2000).

Do ponto de vista qualitativo da gestao, ou seja, do que
de fato é entregue a sociedade, surge a efetividade. Ela mede o
“impacto final da atuacao sobre o total da populagao afetada”
(BARRACHO, 2000, p. 131). E diante desse prisma que se visa
analisar se o que é destinado a populacao realmente esta sendo
realizado de forma exitosa — se os recursos devidamente aplica-
dos estao obtendo o proposito que inicialmente era pretendido
e de forma coletiva (sem interesses individuais). Esse ponto de
vista esta associado a funcao de governo alocativa (processo de
intervencao do governo para a geracao de bens que nao podem
ser fornecidos de forma eficiente pelo mercado).

Poucos estudos foram realizados sobre as tematicas de di-
vida publica, necessidade de financiamento no setor publico ou
resultado primario e nominal. Na esfera federal, destaca-se Giam-
biagi (1997, p. 217), que analisou a necessidade de financiamen-
to no setor publico de 1991 a 1996. Os resultados desse estudo
demonstraram a situagao econémica na qual o pais se encontrava
no periodo. Pautas coerentes com o cenario atual vieram a tona
nesse periodo, como o alto indice de gastos com inativos e resul-
tados de déficits primarios continuamente reconhecidos.

De predominancia estadual, destaca-se que Caldeira et
al. (2016, p. 300) analisaram a sustentabilidade da divida esta-
dual brasileira de 2001 a 2014 (pré-crise econdmica). Os resul-
tados constataram razoavel sustentabilidade de endividamento
partindo-se da “cointegracao constatada entre as séries de resul-
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tado primario e divida liquida”.

Na esfera municipal, os estudos sao ainda mais escassos.
De forma regionalizada, Assmann (2008, p. 11) estudou a apu-
racao do resultado nominal e primario do municipio gatcho
de Butia. O objetivo desse trabalho foi explorar um possivel
método de apuracao dos referidos demonstrativos perante a es-
cassez de padronizacao na metodologia de elaboracao desses
demonstrativos. Situacao essa que no presente momento nao
é mais evidente devido aos grandes avancos da Contabilida-
de Aplicada ao Setor Publico (Casp) nos ultimos anos, como a
criacao do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (Pcasp).

3 ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta parte do artigo, objetivou-se apurar resultados que
pudessem contribuir com os gestores, 6rgaos fiscalizadores e
normatizadores ou com demais instituicoes que zelam pela
classe municipal, com o objetivo de buscar uma salutar gestao
financeira desses entes federados.

O primeiro resultado analisado é o indice de municipios
com resultado primario de 2016 superavitario ou deficitario por
regiao brasileira. No Gréfico 1, os achados apontam a regiao
Centro-Oeste como a que tem maior indice de cidades conten-
do resultados superavitarios (75,12%). Logo em seguida vem
a regiao Nordeste com 72,46%. Em Ultimo lugar esta a regiao
Norte com 60,82%.
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Gréfico 1: Resultados primarios de 2016 dos municipios por regides
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Fonte: FINBRA, 2016 (adaptado pelo autor).

Contudo, notem que todas as regides ficaram entre 60% e
75% superavitarias, o que indica que as administragdes municipais
tém se mobilizado para diminuir seus indices de endividamento.

Objetivando refinar os indices acima demonstrados, no Gra-
fico 2 sao apresentados os resultados primarios de 2016 por UF.

Graéfico 2: Resultados primarios de 2016 dos municipios por UF
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Fonte: FINBRA, 2016 (adaptado pelo autor).
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Inicialmente, torna-se apropriado ponderar os niimeros al-
cancados pelos estados do Amapa (AP, 100%) e Tocantins (TO,
100%). Afinal, esses estados obtiveram, respectivamente, apenas
4% e 3% dos municipios coletados de seus quantitativos totais.

Numeros como os do Acre (AC, 90%), Paraiba (PB, 84,56 %)
e Mato Grosso (MT, 82,09%) se destacam. Realidade distinta
para os estados do Amazonas (AM, 16,67%), Rio de Janeiro (R],
29,41%) e Espirito Santo (ES, 35,71%). Porém, pondera-se tam-
bém o resultado obtido pelo Amazonas, afinal, somente 10% das
cidades desse estado foram abrangidas pela analise.

Com o anseio de reconhecer caracteristicas das adminis-
tracoes municipais pelos seus resultados primarios, no Grafico 3
encontram-se classificados os indices de superavit e déficit prima-
rios de 2016 alcangados por faixa de habitantes.

Gréfico 3: Resultados primarios de 2016 dos municipios
por faixa de habitantes

W Superavit
B Déficit
Mais de 500 mil

Entre 100 & 500 mil

Entre 50 ¢ 100 mil

Menos de 50 mil

Fonte: FINBRA, 2016 (adaptado pelo autor).

Os achados demonstram que quanto maior a faixa popula-
cional do municipio, maior é a dificuldade de ele manter a capa-
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cidade de diminuir seu endividamento. Municipios com menos
habitantes possuem maior indice de resultados primarios supera-
vitarios se comparados a grandes metropoles. As faixas entre 100
e 500 mil habitantes (54,05%), 50 e 100 mil habitantes (55,33%)
e com menos de 50 mil habitantes (71,52%) possuem um quanti-
tativo maior de cidades com resultados priméarios superavitarios.
Resultado diferente de municipios com mais de 500 mil habitan-
tes, em que 61,54% destes demonstraram nimeros deficitarios
no exercicio de 2016.

De forma complementar, na Tabela 1 apresentam-se os
resultados primarios de 2016 das capitais brasileiras. Das 24 ca-
pitais coletadas, 13 apresentaram déficit e 11 superavits — acom-
panhando, portanto, os niimeros extraidos no Gréfico 3, os quais
apontam que maiores cidades possuem maior dificuldade em
manter seus resultados primarios superavitarios.

Tabela 1: Resultados primarios de 2016 das capitais

Capital UF Resultado Primario
Belém PA -55.863.312,67 Déficit
Belo Horizonte MG 937.016.460,05 Superavit
Campo Grande MS -90.722.502,01 Déficit
Cuiaba MT 46.729.567,98 Superavit
Curitiba PR 454.192.975,87 Superavit
Florianépolis SC -83.515.619,73 Déficit
Fortaleza CE 38.827.659,03 Superavit
Goiania GO -48.037.421,95 Déficit
Jodo Pessoa PB 208.070.635,25 Superavit
Macapa AP 33.345.465,53 Superavit
Macei6 AL -21.395.414,97 Déficit
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Capital UF Resultado Primario
Manaus AM -360.443.976,58 Déficit
Natal RN -47.261.654,56 Déficit
Palmas TO 42.252.363,75 Superavit
Porto Alegre RS -196.640.175,14 Déficit
Porto Velho RO 7.535.310,19 Superavit
Recife PE 157.456.491,52 Superavit
Rio Branco MT -742.579,62 Déficit
Rio de Janeiro RJ -3.100.717.765,45 Déficit
Salvador BA 75.653.840,34 Superavit
Sao Luis MA -6.196.423,88 Déficit
Sao Paulo SP -160.058.533,00 Déficit
Teresina Pl -177.195.920,79 Déficit
Vitoria ES 55.954.831,37 Superavit

Fonte: FINBRA, 2016 (adaptado pelo autor).

No Grafico 4 é apresentada a apuracao realizada sob pre-
dominancia municipal e comparada aos resultados primarios ob-
tidos no exercicio anterior (2015). Ou seja, busca-se ilustrar o
comportamento financeiro diante da crise econdmica instaurada
a partir do exercicio 2014.
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Grafico 4: Comparativo do resultado primario dos municipios
de 2015 e 2016
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Fonte: FINBRA, 2016 (adaptado pelo autor).

A andlise evidenciou que a maioria dos municipios bra-
sileiros (34,29%) migrou de um resultado deficitario em 2015
para um superavit primario em 2016. O segundo maior indice
(22,50%) remete a casos que nao sé mantiveram o resultado su-
peravitario de 2015, mas ampliaram seus nmeros, ou seja, a ca-
pacidade de diminuir seus respectivos endividamentos.

Por fim, cumprindo com um dos objetivos propostos por
este trabalho, foram sugeridos fatores que pudessem estar asso-
ciados aos resultados primarios obtidos dos municipios brasilei-
ros em 2016. Para isso, realizou-se uma regressao linear multipla
(Equacao 1) utilizando o resultado priméario de 2016 como uma
variavel dependente e os possiveis fatores associados a esse resul-
tado como variaveis independentes (orcamento, controle interno
— CI - e populagao).

RESULT_PRIM_2016 = B1+ B2 Orcamento + B3 Controle interno + B4 Populacao

Equacao 1: Fatores associados ao resultado priméario de 2016
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Na Tabela 2, encontram-se a fundamentacao para escolha
dos fatores orcamento, Cl e populacao, as proxies utilizadas e os
repositorios nos quais os dados foram coletados.

Tabela 2: Fundamentagao, proxy e repositorio de coleta dos fatores
associados ao resultado primario de 2016

Fator

Fundamentacao

Proxy

Coleta

Orcamento

Segundo Giacomoni (2001),
o uso do orgamento como
instrumento da administracao
é uma das caracteristicas do
orcamento moderno, que
objetiva auxiliar o “Executivo
nas varias etapas do processo
administrativo: programacao,
execugao e controle”. Portan-
to, estima-se que municipios
com maiores orgamentos
possuem maior capacidade
de investimento em procedi-
mentos para melhor qualificar
suas escrituragoes contabeis.

Receita
total esti-
mada

FINBRA,
2016 — tabela
Receitas Or-
camentarias

Cl

Segundo Azevedo (2014, p.
136), a existéncia de Controle
Interno e a Intensidade de
Controle Social fizeram que
houvesse um aumento na
imprecisao da estimativa orga-
mentaria do municipio. Con-
siderando que a estimativa se
enquadra como um procedi-
mento contabil orcamentério
(MCASP, 2012), torna-se
oportuno sugerir que esse fa-
tor também possa influenciar
nos procedimentos contabeis
patrimoniais (PCP).

Despesa
empe-
nhada na
subfuncao
124 (Cl)

FINBRA,
2016 -
Despesas por
Funcao
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Segundo Braga (2015, p. 77),
o tamanho do municipio

impactou positivamente no Instituto

Nivel de Convergéncia Alcan-

e Brasileiro de
Populacio cado (NCA) pelos munlc‘lplos ~ Geografia
pernambucanos. Com isso, -
espera-se que esse fator tam- e Estatistica
bém impacte nos PCP que (IBGE, 2010)
nao foram testados por esse
estudo.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os numeros resultantes do modelo estatistico (regressao)
proposto (significancia global de 15,9%) indicam que o orcamen-
to municipal possui uma relacao negativa com o resultado pri-
mario, ou seja, quanto maior o orcamento do municipio, mais o
resultado primario tende a ser reduzido (vide Tabela 3). O valor
de “p” € 0,05 (5%).

Tabela 3: Fatores associados aos resultados primarios de 2016 dos municipios

Standardi-
Unstandardized Coefficients | zed Coeffi- )
Model . t Sig.
cients
B Std. Error Beta
(Cons-
-2037522,573 | 1367034,374 -1,490 | 0,136
tant)
Orca-
-0,086 0,005 -1,231 -15,673 | 0,000*
mento
Habi- 235,220 20,793 0,889 | 11,313 | 0,000*
tantes
Cl 5660790,776 | 2180891,820 0,040 2,596 | 0,009*

Fonte: Elaborado pelo autor.
*significante ao nivel de (valor “p”) 0,05.
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As variaveis habitantes e Cl possuem uma relacao positiva.
Municipios com maior faixa populacional e com investimento
em controle interno tendem a possuir resultados primarios satisfa-
torios. Isso aprimora o resultado apontado no Gréfico 3, que indi-
cou que municipios menores possuem resultados mais superavi-
tarios. Portanto, estima-se que controles internos atuantes dentro
da administracado municipal propiciardo uma melhor gestao do
resultado primario.

4 CONCLUSOES

Perante a andlise do resultado primario dos municipios
brasileiros no exercicio de 2016, os achados demonstraram que
os entes tém se mobilizado para atingir uma satde financeira
capaz de manter ou dirimir uma potencial evolucao do endivi-
damento. Isso se comprova com a quantidade de cidades que
migraram de um resultado deficitario em 2015 para outro supe-
ravitario em 2016, ou ainda que progrediram com o superavit
anteriormente atingido.

Municipios dos estados do Amazonas, Rio de Janeiro e
Espirito Santo ja demonstraram maiores dificuldades em atingir
resultados superavitarios. Outros achados que merecem mencao
sao as caracteristicas populacionais das cidades e seus resulta-
dos primarios. Maiores faixas populacionais apresentaram piores
indices primarios do que menores faixas. Investimentos em Cl
demonstraram-se capazes de melhor gerir o endividamento mu-
nicipal (superavits priméarios), ja altos orcamentos nao demons-
traram correlatos a indices primarios satisfatérios.

Estima-se que este artigo contribua como modelo observa-
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torio de andlise para potenciais investigacoes e implicacoes ca-
biveis para gestores, 6rgaos fiscalizadores e demais organizagoes
que zelam pela gestao financeira municipal.

Como limitagao de pesquisa, destaca-se que dos 5.570 mu-
nicipios brasileiros, somente 3.360 foram abrangidos pelo traba-
Iho. Isso se deve ao fato de a coleta dos demonstrativos fiscais ter
sido intermediada via Finbra (enviados via Siconfi); somente este
nimero de municipios havia transmitido suas informacoes para
o Siconfi até a data da coleta dos dados. As capitais Aracaju (SE),
Boa Vista (RR), Brasilia (DF) e Rio Branco (AC) foram exemplos
de inadimpléncia.

Como sugestao de pesquisas futuras, sugere-se estudos
com maior predominancia temporal abrangendo exercicios
pré e pos-crise econdmica de 2014. Outra recomendacao re-
fere-se a demais fatores que possam estar associados aos resul-
tados primarios municipais, que poderiam aumentar a signi-
ficancia global atingida pelo modelo econométrico utilizado
neste artigo (15,9%).
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Os Aspectos Juridicos da Ata de Registro
de Precos e a Recomposicao do Equilibrio
Econdomico Financeiro

The Legal Aspects of the Price Registration Minutes and the
Recomposition of the Economic and Financial Balance

Edimario Freitas de Andrade Janior’
RESUMO

O sistema de registro de precos (SRP), método auxiliar nas con-
tratacoes publicas, previsto no artigo 15, 1l, da Lei Nacional
de Licitagoes (8.666/93), tem se apresentado como ferramenta
capaz de reduzir os dispéndios com o procedimento licitatério.
Diferentemente do que ocorre na licitacdo convencional, no
processo licitatorio com uso do SRP, o contrato nio é a con-
sequéncia imediata da licitagdo: entre o certame e o contrato
ha a figura da ata de registro de precos. Assim, a partir de pes-
quisa bibliogréfica, busca-se a base teérico-metodolégica para
o desenvolvimento deste artigo, que se dedica a analisar de
forma clara, objetiva e concisa, o instrumento da ata de registro
de precos, em especial, os aspectos atinentes a sua natureza
juridica e formalidades, bem como a aplicacdo do equilibrio
econdmico financeiro nesse processo.
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1 Agente Administrativo da Prefeitura Municipal de Vitéria da Conquista (BA). Pos-Gra-
duando em Direito Publico pela Universidade Anhanguera-Uniderp/LFG. Bacharel em Direito pela
Universidade Estadual do Sudoeste da Bahia (UESB). Tem experiéncia na drea de Direito atuando
principalmente com registro de pregos, licitagoes, inexigibilidade, dispensa, controle e auditoria no
setor publico. E-mail: edimariofreitasjr@gmail.com.

126 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 126-159, jul/dez, 2017.



ABSTRACT

The price registration system (PRS), an auxiliary method for pu-
blic contracting, provided for in the article 15, item Il of Federal
Law 8,666 of 1993, has been presented as a tool capable of re-
ducing expenditures with the bidding procedure. Unlike what
happens with the conventional bidding process, in the bidding
process with use of the price registration system, the contract is
not the immediate consequence of the bid; the price registra-
tion record lies in between the bid and the contract. Thus, ba-
sed on a bibliographic research, a theoretical-methodological
basis for the development of this article is sought, while being
dedicated to analyzing in a clear, objective and concise man-
ner the instrument of the price registration record, in particular,
the pertinent aspects of its legal nature and formalities, as well
as the application of the recomposition of the economic and
financial balance to the aforesaid record.

Keywords: Record. Contract. Balance. Price Registration.

1 CONSIDERACOES INICIAIS

Nas licitacbes em geral, apos homologacao do proce-
dimento, o vencedor do certame é convocado para firmar o
contrato. Com a assinatura do contrato, o licitante obriga-se a
prestar os bens por ele ofertados na proposta de precos, e a
contratante obriga-se em adquirir ou receber os quantitativos
definidos no instrumento convocatério, arcando com as despe-
sas contratadas. Nas palavras de Guimaraes e Niebuhr (2013, p.
85), “0s processos de contratacido comum abrangem duas gran-
des etapas, a licitacao e o contrato. Neste sentido, o contrato é
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a consequéncia imediata da licitacao”.

No sistema de registro de precos é diferente, o vencedor
do certame nao firma o contrato imediatamente apds a homo-
logacao do procedimento licitatorio. Na referida sistematica, a
contratacdo ocorre de maneira gradativa e a partir do surgimen-
to da necessidade real da Administracdo. O vencedor da lici-
tacdo assinard a ata de registro de precos. Assim, o sistema de
registro de precos abarca trés etapas: licitagao, ata de registro
de precos e contrato. (GUIMARAES; NIEBUHR, 2013, p. 86)

Em breve apanhado sobre o tema, Guimaraes e Niebuhr
(2013, p. 86) relatam:

trocando-se em miudos, o signatario da ata de re-
gistro de pregos assume para com a Administragao
o compromisso de contratar com ela o objeto con-
signado na ata de registro de precos, nas condicoes
e precos oferecidos durante a licitacdo, dentro do
prazo de validade dela. A Administracdo, assinada
a ata de registro de pregos, contrata se quiser, na
quantidade que quiser, dentro do que foi fixado no
edital, de acordo com as condicoes e preco obtidos
na licitacao, dentro do prazo de validade da ata de
registro de precos.

Assim, conforme se depreende da diccao do artigo 15,
§ 4°, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e do artigo 16
do Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013, no sistema de
registro de precos, a assinatura do termo contratual fica facul-
tada e postergada ao momento da real contratacao pela Admi-
nistracao dos itens cujos precos foram registrados por meio do
processo licitatorio.
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2 A NATUREZA (PRE) CONTRATUAL DA ATA DE REGISTRO
DE PRECOS E SUAS FORMALIDADES

2.1 Breves consideragdes acerca das caracteristicas do
contrato administrativo

Os contratos administrativos sao espécies do género con-
tratual e se diferenciam do demais porquanto sao regidos pelas
normas de Direito Publico, sujeitando-se aos principios e pre-
ceitos proprios do Direito Administrativo. Na licao de Meirelles
(1980, p. 11), “nos contratos administrativos o direito privado é
supletivo do direito publico, mas nunca substitutivo ou derro-
gatorio das regras proprias da administracao”.

Na pena de Di Pietro (2013, p. 260),

costuma-se dizer que, nos contratos de direito pri-
vado, a Administracdo se nivela ao particular, ca-
racterizando-se a relacao juridica pelo traco da ho-
rizontalidade e que, nos contratos administrativos, a
Administragao age como poder publico, com todo o
seu poder de império sobre o particular, caracterizan-
do-se a relacao juridica pelo trago da verticalidade.

Na senda da doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
aos contratos administrativos, propriamente dito, sao impressas
caracteristicas proprias, distinguindo-os daqueles regidos pelo
Codigo Civil. Em linhas gerais, esses contratos estao subme-
tidos ao regime juridico administrativo, caracterizando-os por
prerrogativas e sujeicoes tipicas da posicao de supremacia da
Administracao sobre o particular. Importante notar que refe-
rente as sujeicoes impostas & Administracao, nao diferem os
contratos administrativos dos de direito privado, submetendo
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todos as exigéncias formais, procedimentais, de competéncia e
finalidade (DI PIETRO, 2013, p. 265).

Conforme a Lei 8.666/1993, exige-se para todos os con-
tatos administrativos a forma escrita (artigo 60), ressalvadas as
hipoteses de compra imediata e de pequeno valor, nas quais
se admite a forma verbal (artigo 60, paragrafo nico). Para ce-
lebracao dos contratos administrativos deverao ser observadas
obrigatoriamente as disposicoes legais para sua validade. A fi-
nalidade dos contratos celebrados pela Administracao sempre
devera prestigiar o interesse publico, sob pena de desvio de
poder, passivel de nulidade. Por fim, no que tange as prerro-
gativas, aos contratos administrativos sao previstas as clausu-
las exorbitantes, e.g., possibilidade de alteracao unilateral do
contrato para ajusta-lo ou rescindi-lo, fiscalizar a execucao do
contrato, exigéncia de prestagcao de garantia etc.

2.2. Natureza juridica da ata de registro de precos

ApOs sucinta exposicao sobre as caracteristicas dos con-
tratos administrativos, passa-se a andlise da ata de registro
de precos (ARP). Instrumento previsto e definido no Decreto
7.892/2013 no artigo 2°, inciso Il, a ata de registro de precos
é o documento vinculativo, obrigacional, com caracteristica
de compromisso para futura contratacao, em que se registram
precos, fornecedores, 6rgaos participantes e condi¢coes a serem
praticadas, conforme as disposicoes contidas no instrumento
convocatorio e propostas apresentadas. Considerando o citado
artigo, a ata de registro de precos configura-se como pré-contra-
to ou contrato preliminar.

O pré-contrato, na percepc¢ao de Farias e Rosenvald (2013,
p. 114-115) ndo se conota apenas como uma obrigacao de con-
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tratar no futuro, através da emissao de um novo consentimento,
mas como uma obrigacao de cooperagao para o estabelecimen-
to do contrato definitivo. Segundo esses autores, cuida-se de um
pacto contrahendo, definido como convencao pela qual as par-
tes criam, em favor de uma delas ou de cada qual, a faculdade
de exigir a imediata eficacia do contrato que projetaram.

O artigo 15, § 4°, da Lei 8.666/1993 faculta a Administra-
cao firmar os contratos cujos objetos foram selecionados para
fins de registro de precos?. Assim, a ata € um contrato preliminar
unilateral, no qual uma das partes se obriga a celebrar o contra-
to, sendo que a outra possui a faculdade de aceita-lo ou enjeita
-lo. Nas palavras de Escobar (1996 apud BITTENCOURT, 2015,
p. 47), “a ARP é um documento lavrado a feicao de um pré-
contrato e firmado pelos participantes com a Administracao,
para que dela decorra, subsequentemente, um termo contrato”.

Cabe salientar que o licitante obrigado na ata de registro
de precos nao podera invocar perdas e danos pela nao execugao
contratual, visto que a legislacao federal criou tal prerrogativa
para a Administracdo. Contundo, em sentindo inverso podera a
Administracao, agindo como poder publico, promover o devido
processo administrativo para aplicacao de sancoes pelo inadim-
plemento, bem como reclamar perdas e danos em face do con-
tratado quando este se negar a execucao do contrato preliminar.

Nesse sentindo, observa-se o posicionamento do Tribu-
nal de Contas da Uniao no Ac6rdao 1.285/2015-Plenério, com
relatoria do Ministro Benjamin Zymler, a ata de registro de pre-
¢os caracteriza-se como um negocio juridico em que sao acor-
dados entre as partes, Administracao e licitante, apenas o obje-

2 Embora o artigo 15, §4° da lei 8666/1993 nao obrigue a Administracao publica a con-
tratar, nao cabe a Administragao imotivadamente desistir de contratar aquele que ofereceu o melhor
preco registrado em ata. A motivacao é imprescindivel, a fim de evitar que o instituto da revogacao
espelhe a auséncia de planejamento satisfatério do procedimento licitatério (MIRANDA, 2014, p. 136).
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to licitado e os respectivos precos ofertados. A formalizagao da
ata gera, pois, uma expectativa de direito ao signatario, nao lhe
conferindo nenhum direito subjetivo a contratacao.

Por conseguinte, conforme observa Leao (2001 apud BIT-
TENCOURT, 2015, p. 48), a ata de registro de precos é um
verdadeiro “pacto leonino” e apesar de nao se consubstanciar
como contrato administrativo, aplicar-se-do as regras relativas
as prerrogativas inerentes da Administracao Publica, aquelas
que garantem a posicao de supremacia do poder publico nas
relagdes contratuais.

2.3 O contetido da ata de registro de precos

O contetido da ata de registro de precos nao esta definido
no Decreto 7.892/2013, nem na Lei 8.666/19933. Conforme
pontuaram Guimaraes e Niebuhr (2013, p. 87), na qualidade
de pré-contrato unilateral, a ata deve conter todos os elementos
essenciais do futuro contrato, aplicando-se subsidiariamente o
disposto no artigo 462 do Coédigo Civil. Ademais, pontua-se
que as disposicoes previstas na ata de registro de precos deve-
rao considerar também a aplicacao subsidiaria dos artigos 55,
57, 60-64 da Lei 8.666/1993. E capital salientar que uma ex-
pressiva parcela do teor da ata de registro de precos encontra-se
preestabelecida no edital de licitacao, decorrendo do principio
da vinculagao ao instrumento convocatério, ou seja, seu conte-
Gdo é vinculado ao edital de licitacao.

Desse modo, considerando o principio da vinculacao ao
instrumento convocatoério, a ata de registro de precos podera

3 O contetido da ata de registro de precos devera veicular, minimamente, as seguintes
informagoes: i) qualificacao das partes que lavram a ata; ii) objeto licitado e seus elementos caracte-
risticos; iii) valores unitdrios e totais ofertados na licitagao; iv) o prazo de validade da ata. O modelo
de ata de registro de pregos encontra-se disponivel no Apéndice A.
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ser reduzida, redigida com contetido simples e fazer remissao
das informagdes complementares ao processo de licitagcao. De
tal forma, a simplificacao de contetido permite a elaboracao de
um arquétipo de ata, sendo que, uma vez examinada e aprova-
da pela assessoria juridica da Administracao, permite a repro-
ducao do modelo em todos e quaisquer editais de licitacao.

2.4 Da assinatura da ata de registro de precos

A ata de registro de precos consiste em documento por
meio do qual o fornecedor assume o compromisso de firmar futu-
ros contratos, bastando que ele assine a ata de registro de precos,
nao sendo necessario que a Administracao a assine, ja que ela
nao contrai obrigacdes (GUIMARAES; NIEBUHR 2013, p. 89).

Nas licitagcoes realizadas sob a égide da Lei 8.666/1993,
especificamente nos termos do artigo 64, diante da recusa do
vencedor da licitacdo em assinar a ata de registro de precos, a
Administracao é facultado convocar os licitantes remanescen-
tes, na ordem de classificacao, desde que nas mesmas condi-
¢oes, inclusive referente ao preco. Logo, quando para viabili-
zar o registro de precos a Administracao adotar a concorréncia
como modalidade licitatéria, os licitantes remanescentes que
desejarem assinar a ata ou contrato deverao aceitar o preco do
primeiro colocado.

Quando, ao revés, essa escolha recair na modalidade pre-
gao, disciplinada pela Lei 10.520, de 17 de julho de 2002, a Lei
do Pregao, nao obstante a diccao do Decreto 7.892/2013 em
sentido divergente®*, o segundo colocado serd convocado para

4 O decreto 7892/2013, no artigo 13, prevé que “homologado o resultado da licitagao, o
fornecedor mais bem classificado sera convocado para assinar a ata de registro de precos, no prazo
e nas condigdes estabelecidos no instrumento convocatério, podendo o prazo ser prorrogado uma
vez, por igual periodo, quando solicitado pelo fornecedor e desde que ocorra motivo justificado
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assumir a obrigacao pelo preco que ofertou no procedimento
licitatério, conforme artigo 14, incisos XXIll e XVI da Lei do
Pregao. Nesse sentido é também o entendimento de Guimaraes
e Niebuhr (2013, p. 90-93) quando, ao tratar do registro de
precos mediante pregao, pontuam que a contradicao existente
entre a Lei do Pregao e Decreto 7.892/2013 resolve-se em be-
neficio da norma legal que esta em grau hierarquico superior,
por efeito do que a norma do decreto que |he é contraria qua-
lifica como ilegal. Sendo assim, quando a licitacao se realizar
através do pregao, no sistema de registro de precos, a adesao
do segundo colocado ao preco ofertado pelo primeiro nao se
constitui em condicdo necessaria para a realizagao do contrato.

E capital apontar que na licitacio, na modalidade pre-
gao processada para registro de precos, deverao ser observa-
das as condicoes de habilitacio das empresas que comporao
o cadastro de reserva. Hodiernamente, a sistematica do pregao
nao viabiliza tal procedimento, uma vez que, por forca legal,
a Administracao analisa a aceitabilidade da proposta e verifica
as condicoes da habilitacido somente do vencedor da etapa de
lances, afastando a possibilidade de cadastro de reserva.

Entendemos, em termos praticos, que a melhor solucao
é a realizacao, ainda na fase do certame e ap6s habilitacao da
empresa vencedora, da habilitacao das empresas que deseja-
rem compor o referido cadastro. Assim, no caso de ser convo-
cada, a empresa estara habilitada aquela licitacao, contundo
deverd manter todas as condicoes de habilitacao apresentadas
a época do certame, sobretudo no tocante a qualificacao fiscal e
trabalhista, devendo o gestor orientar a contratacao atendendo
o interesse publico e os principios administrativos.

aceito pela administracao” (BRASIL, 2013a).
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2.5 A publicacao da ata de registro de precos

Nos termos do artigo 61 da Lei 8.666/1993 exige-se a pu-
blicagao resumida do instrumento de contrato na imprensa ofi-
cial. Conforme visto alhures, a ata de registro de precos nao se
confunde com o contrato, tratando-se de instrumento pré-contra-
tual. O Decreto 7.892/2013, em seu artigo 14, preceitua que a
ata de registro de precos somente produzira seus efeitos depois
de cumpridos os requisitos de publicidade; o artigo 11, inciso I,
prescreve que a ata de registro de precos deve ficar disponivel
durante sua vigéncia no Portal de Compras do Governo Federal.

Ademais, a Lei 8.666/93, em seu artigo 15, § 2°, prescreve
o dever da Administracao em realizar a publicacdo trimestral®
dos precos registrados na Imprensa Oficial. Contudo, tanto a
legislacao geral quanto o Decreto 7.892/2013 nao especificam
os meios de publicagoes oficiais. Nas palavras de Guimaraes e
Niebuhr (2013, p. 94), “o fato do Decreto 7.892/2013 exigir a
publicacao da ata de registro de precos apenas na internet nao
significa que a publicacao na imprensa oficial esteja dispensada”.

Nesse sentido, entendemos ser necessaria a publicacao
do extrato da ata de registro de preco na impressa oficial® e a
disponibilizacao em sitio eletronico. Cabe ressaltar que a exis-
téncia de recursos federais ou estaduais que porventura sejam
indicados na licitacao torna obrigatéria a publicagcdo do extrato

5 As publicagoes trimestrais dos pregos registrados em ata deverao ser precedidas da rea-
lizagdo de pesquisa de pregos, com o intuito de avaliar se aqueles encontram-se de acordo com os
praticados no mercado, evitando prejuizos ao Erario nas contratagdes oriundas do SRP. Nesse sen-
tido € a posicao pelo TCU no acérdao 3.404/2013-Plenario, destacando que “a pesquisa trimestral
possibilita um acompanhamento do mercado e da maior tranquilidade para a tomada de decisoes,
trazendo economicidade para a Administragao” (BRASIL, 2013c).

6 Da leitura do artigo 6°, inciso Xl da lei 8666/1993 depreende-se o conceito de impren-
sa oficial, qual seja o veiculo oficial de divulgagdo da Administracao Publica, sendo para a Uniao,
o Diario Oficial da Uniao, e para os estados, o Distrito Federal e os municipios, o que for definido
nas respectivas leis.
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da ata também no Diario Oficial da Uniao ou no Diério Oficial
do Estado. Por fim, aplicar-se-a subsidiariamente o disposto no
artigo 61, paragrafo tnico, da Lei Geral de Licitagoes e Contra-
tos (Lei 8.666/1993), atinente ao prazo estimado para efetuar a
publicacdo da ata de registro de precos.

2.6 Do prazo de vigéncia e prorrogacao da ata de registro
de precos

O texto da Lei 8.666/1993, em seu artigo 15, §3°, inciso
[ll, preceitua que a validade da ata de registro de precos nao
sera superior a um ano, contados a partir da sua publicacao.
Porém, no interesse e conveniéncia da Administracao, podera a
ata ter vigéncia menor do que um ano. Nos termos do artigo 12
do Decreto 7.892/2013, o prazo de vigéncia da ata podera ser
prorrogado, contando que tal prorrogacao nao supere o prazo
de um ano. Conforme o paragrafo Gnico do artigo 99 do De-
creto 7.581/2011, que regulamenta o Regime Diferenciado de
Contratacoes (RDC), prescreve que o prazo de vigéncia da ata
é limitado no maximo a doze meses e no minimo a trés meses.

Vale ainda observar que o estabelecimento do pra-
zo de validade da ata do sistema de registro de precos, con-
forme pontuou o Tribunal de Contas da Unido, no acérdao
2.368/2013-Plenéario, é competéncia privativa da Unido, tendo
em vista sua fixacao em norma de carater geral (artigo 15, § 3°,
da Lei 8.666/1993). Assentada na posicao do TCU, fica vedada
a instituicao de lei estadual ou municipal dispondo sobre a vi-
géncia da ata de registro de precos por prazo superior a um ano.

Na pena do ministro relator Benjamin Zymler, no acor-
dao retromencionado (BRASIL, 2013b),

a matéria encontra-se disciplinada em “norma geral,
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dotada de abstracdo e generalidade e cuja observan-
cia é obrigatoria por parte dos administradores dos
Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios”. Em conclusao, consignou que “o
Municipio de Sao Paulo, ao editar a Lei Municipal
13.278/2012, que autoriza a prorrogacio do prazo
de vigéncia da ata de registro de precos por mais
um ano, legislou concorrentemente, invadindo a
competéncia privativa da Uniao para legislar sobre
normas gerais de licitacdo e contratacao.

O prazo de validade da ata de registro de precos, entre-
tanto, nao se confunde com o prazo de vigéncia dos contratos
dela derivado. O prazo do contrato decorrente da ata de regis-
tro de precos sera disciplinado no instrumento convocatério,
conforme estabelecem o artigo 40, Il da Lei 8.666/1993 e o arti-
go 12, § 2°, do Decreto 7.892/2013; podera o referido contrato
sujeitar-se as hipoteses de prorrogacao dos contratos elencadas
no artigo 57 da Lei Geral de Licitacoes. E capital salientar que a
assinatura do contrato devera ocorrer dentro do prazo de vali-
dade da ata de registro de precos, conforme estabelece o artigo
12, § 4°, do Decreto 7.892/2013.

Cabe mencionar que o Projeto de Lei do Senado Fede-
ral n° 5597, de 2013, aprovado em 13 de dezembro de 2016,
que moderniza a Lei de Licitagdes, previu em seu artigo 75 a
possibilidade de prorrogacao da ata de registro de precos, des-
de que comprovado o preco vantajoso, por igual periodo ao
inicialmente pactuado. De tal sorte, a prorrogacao do prazo de
vigéncia da ata de registro de preco fica condicionada a vanta-
josidade do preco registrado, devendo para isso proceder com
nova pesquisa de precos junto ao mercado.

7 Atualmente, o referido Projeto de Lei tramita na camara de Deputados sob o n°
6.814/2017.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 126-159, jul/dez, 2017. 137



Com tal medida, os processos licitatérios para registro de
precos contardao com maior eficiéncia e celeridade em futuras
contratacoes, devido a possibilidade de estender o prazo de
validade da ata de registro de precos em detrimento da reali-
zacao de novo procedimento licitatorio, demandando tempo e
maiores expensas de recursos publicos.

2.7 Da possibilidade de aditamento da ata de registro de
pregos

A Administracao publica, ao lancar edital de licitacao
para registro de precos, faculta a contratagao futura na quantida-
de e no tempo que julgar conveniente a realizacao do interesse
publico. O Decreto 7.892/2013 veda, em seu artigo 12, § 1°, a
possibilidade de se efetuar acréscimos nos quantitativos fixados
pela ata de registro de precos; assim, costumeiramente, a Ad-
ministracao estabelece margem de reserva a contratacdo, indi-
cando no edital uma quantidade superior a de real necessidade.

Na pena de Bittencourt (2015, p. 112),

o atual ato regulamentar nao reiterou a condigao
de que a ARP podera sofrer as alteragdes previstas
para os contratos, deixando expressamente consig-
nada a vedacdo a aditamentos quantitativos na ata,
registrando, expressamente, inclusive o acréscimo
de que se trata 0 § 1° do artigo 65 da Lei 8.666/93.

Tecendo criticas a proibicao de alteragoes quantitativas
em ata de registro de precos, expdoem Guimaraes e Niebuhr
(2013, p. 103):

nao faz sentido proibir que as atas de registro de
precos sofram alteracoes quantitativas e permitir os
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outros tipos de alteracoes, principalmente as quali-
tativas. Se houvesse razao para proibir alteracoes na
ata de registro de precos e posterga-las para a fase
contratual, que a proibicao recaisse sobre todos os
tipos de alteragoes e nao apenas sobre os ombros
das alteracoes quantitativas.

Nada obstante, conforme Guimaraes e Niebuhr (2013, p.
99), ndo hé vedacao a promocao de alteracoes qualitativas na
ata, e que, ante a omissao do legislador em definir parametros
de limite, cabe ao intérprete recorrer aos principios regentes do
Direito Administrativo, em especial os da proporcionalidade,
eficiéncia, economicidade e finalidade. E dever do gestor publi-
co, quando da realizacao de licitacao, para subsequente assina-
tura de um contrato, acentuar os esforgos em estimar, com base
em estudos e pesquisas, e nos termos de projetos e memoriais
descritivos, quanto custara aos cofres publicos a execucao do
ajuste (CAMMAROSANO, 2012, p. 3).

Nesse sentido, a licao de Cammarosano (2012, p. 15)
é que:

a inexisténcia de limites rigidos para fazer frente a
alteragoes qualitativas e ou situagoes imprevistas
nao autoriza desnaturar o objeto do contrato, nem
realizar intervengdes de tal ordem que lhe alterem
profundamente as caracteristicas consoante inicial-
mente concebidas e consubstanciadas no projeto e
orcamento anexos ao edital do certame licitatorio.
Alteragoes dessa magnitude poderiam caracterizar
burla a licitacao realizada, ofensa aos principios da
isonomia, da moralidade administrativa e da razo-
abilidade, razao suficiente para que a execucdo do
contrato ndo prossiga, seja e fosse elaborado novo
projeto e realizado novo certame.
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Ademais, conforme pontuou o Tribunal de Contas da
Unido, no Acérdao 1.391/2014-Plenério, aplicam-se aos con-
tratos decorrentes de ata de registro de precos os limites de
alteracdes contratuais previstos no artigo 65 da Lei 8.666/1993,
de forma que nao ha possibilidade de utilizacao desse sistema
para viabilizar alteragoes ilimitadas de quantitativo de servico
constante no contrato celebrado com base na respectiva ata. Na
posicao adotada pela relatora Ministra Ana Arraes, no acordao
sobredito, a celebracao de contratos com quantitativos indefi-
nidos no intuito de posteriormente defini-los de acordo com a
necessidade da Administracao nao possui amparo legal.

2.8 Do cancelamento da ata de registro de precos

Os artigos 20 e 21 do Decreto 7.892/2013 arrolam as
hipoteses de cancelamento dos precos e da ata oriunda da sis-
tematica do registro de precos, devendo ser assegurada a previ-
sao constitucional do contraditorio e ampla defesa. O artigo 20
enumera quatro hipéteses, quais sejam:

i) descumprir as condigoes da ata de registro de
pregos; ii) nao retirar a nota de empenho ou instru-
mento equivalente no prazo estabelecido pela Ad-
ministracao, sem justificativa aceitavel; iii) nao acei-
tar reduzir o seu preco registrado, na hipotese deste
se tornar superior aqueles praticados no mercado;
ou iv) sofrer sangao prevista nos incisos Il ou IV do
caput do art. 87 da Lei n® 8.666, de 1993, ou no art.
7° da Lei n° 10.520, de 2002. (BRASIL, 2013a)

No que pese a hipétese prevista no inciso 1V do artigo 20

do subscrito Decreto federal, é capital considerar as conclusdes
apresentadas por Vianna (2014, p. 5-6): se a sancao for aplicada
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por integrante da ata de registro de precos, terd o condao de
cancelar o registro do fornecedor; se a sancao a ser aplicada
for realizada por 6rgao estranho ao registro, a penalidade nao
podera ser estendida a fim de alcancar a ARP em vigor, nao po-
dendo ocasionar o cancelamento do registro; e por fim, caso o
fornecedor beneficiario da ata sofra a sancao de declaracao de
inidoneidade, independentemente de quem a tenha declarado,
a ata seréd cancelada, uma vez que a declaragao de inidoneida-
de é aplicavel de forma extensiva.

Conforme consideragoes de Miranda (2014, p. 151),
cancelar o registro do fornecedor consiste numa providéncia
administrativa e nao uma sangao propriamente dita a que alu-
dem o artigo 87 da Lei Geral de Licitacoes e o artigo 7° da Lei
do Pregao, consistindo numa atuacao administrativa que prima
pela atuacao bilateral.

Por sua vez, o artigo 21 do Decreto 7.892/2013 enumera
a hipotese de cancelamento da ata decorrente de fatos de caso
fortuito ou forca maior, prejudicando o cumprimento das obri-
gacoes pactuadas na ata de registro de precos. Adverte Miranda
(2014, p. 152) que “para o cancelamento basta a ocorréncia de
fato que prejudique e nao necessariamente impeca a execucao
do contrato a ser celebrado”.

3 DA ATUALIZACAO DOS PRECOS REGISTRADOS E O REE-
QUILIBRIO ECONOMICO DA ATA

3. 1 A equacao econOmico-financeira e o reequilibro
econdmico
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A equacao econdmico-financeira define-se como a rela-
¢ao que as partes inicialmente estabelecem no contrato admi-
nistrativo, entre os encargos do particular e a retribuicao devida
pela entidade ou 6rgao contratante, para a justa remuneragao
do objeto licitado (MEIRELLES, 1980, p. 12).

Na licao de Péquignot (1953 apud Tacito,1992, p. 93),

I’équilibre du contrat de droit privé est statique et du
type a = b. Si une des parties a un contrat de droit
privé méconnait ses obligations, elle commet une
faute, le systeme contractual est irrémediablement
rompu. L’équilibre du contrat administratif est dy-
namique et du type alb = a’ Ib’. Si I” Administration
substitue une obligation a 'obligation originaire, la
remuneration de son contractant qui était b a I’origi-
ne devienda b’ et le systeme contractual, ainsi reé-
quilibré sera mantenu.?

Nos termos preconizados pela Constituicao Federal de
1988, em seu artigo 37, inciso XXI, é assegurado ao particular
contratante manter com a Administracao as condicoes inicial-
mente apresentadas na proposta durante a execucao contratual.
Reconheceu o constituinte originario o direito fundamental do
particular a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro,
constituindo justa compensacao pela alteracao do contrato ad-
ministrativo que afeta financeiramente o contratado.

Na pena de Tacito (1992, p. 93),

o equilibrio financeiro nos contratos administrati-

8 O equilibrio do contrato privado é estitico do tipo a = b. Se uma das partes de um
contrato privado ignora as suas obrigagoes, ela comete um erro, o sistema contratual é irrevoga-
velmente quebrado. O equilibrio do contrato administrativo é dindmico do tipo a/b = a’/b’. Se a
Administracdo substitui uma obrigacao originalmente pactuada, a compensacao do contratante que
originalmente era devida em b, devera ser mantida em b’, assim o equilibrio contratual serd manti-
do. (Tradugao do autor)
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vos tornou-se, assim, principio geral de direito que
harmoniza a alteracao das obrigagoes em beneficio
do interesse publico mediante o chamado ato do
principe, com o direito de justa remuneracao do
empresario particular, que colabora com a Admi-
nistragao Publica.

O respeito ao equilibrio-econdémico é dever da Adminis-
tracao, quando das hipoteses de alteracao unilateral do con-
trato ou quando da invocacao do exceptio non adimpleti con-
tractus (MEIRELLES, 1980, p. 14). Em tais hipoteses nao cabe
a Administracao, abusando de suas prerrogativas como poder
publico, imprimir aos particulares encargos excessivos que nao
foram previamente estabelecidos na proposta comercial para
celebragcao do contrato.

3.2 Do reequilibrio econdmico-financeiro

O ordenamento juridico brasileiro, a partir dos institutos
da revisao (ou recomposicao), do reajuste e da repactuacao,
materializam e asseguram o principio do equilibrio-econémico
financeiro previsto no artigo 37, XXI da Constituicao Federal e
no artigo 15, § 3°, da Lei 8.666/1993.

A revisao (ou recomposicao) reserva-se aos casos em que
ocorre modificacdo nos pregos por alteracao extraordinaria,
desvinculada da inflacao verificada JUSTEN FILHO, 2014, p.
1031). Ou seja, no transcurso da execucao contratual, os pre-
¢os tornam-se superiores (ou inferiores) aos praticados no mer-
cado por forca de fatores externos, impondo-se a necessidade
de proceder com a revisao do contrato, visando a manutencao
do equilibrio econdmico-financeiro.

Conforme Dotti, Lopes e Villac (2014, p. 378),
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a revisao € a via juridica adequada para o fim de
restabelecer o valor contratual abalado por éalea
extraordinaria superveniente, que lhe rompeu o
equilibrio econémico-financeiro de modo a invia-
bilizar a execugao do objeto nos termos original-
mente convencionados. Independe de interregno
temporal, dado que os seus fatos geradores ocorrem
inopinadamente, sendo invenciveis pela vontade
dos contratantes.

Com esteio na doutrina de Hely Lopes Meirelles (1980, p. 18),

destarte, a recomposicao de precos ndo se confunde
de modo algum com o reajustamento contratual de
precos, pois este surge do consenso inicial das par-
tes, para manter o equilibrio econémico-financeiro
do contrato durante sua execugao normal, ao passo
que aquela, a recomposicdo, destina-se a restaurar
esse mesmo equilibrio, desfeito por eventos super-
venientes e extraordinarios, nao previstos e imprevi-
siveis pelos contratantes, que acarretaram modifica-
¢ao anormal na situagao fatica existente na época da
celebragao do ajuste.

Ademais, pontuou o Tribunal de Contas da Unidao no
acordao 1.604/2015-Plenario, que ndao ha 6bice a concessao
de reequilibrio econémico-financeiro visando a revisao (ou re-
composicao) de precos de itens isolados, com fundamento no
artigo 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, desde que es-
tejam presentes a imprevisibilidade ou a previsibilidade de efei-
tos incalculaveis e o impacto acentuado na relacao contratual
(teoria da imprevisdo) e que haja analise demonstrativa acerca
do comportamento dos demais insumos relevantes que possam
impactar o valor do contrato.

O reajuste sucede-se quando verificada variacao dos pre-
cos contratados decorrentes dos efeitos da inflacao, baseando-
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se em indices vinculados as elevacoes inflacionarias. Ademais,
o artigo 40, inciso XI prescreve como requisito obrigatério do
instrumento convocatorio o critério de reajuste.

Na licao de Dotti, Lopes e Villac (2014, p. 368),

o reajuste é a via juridica adequada para preservar o
equilibrio econémico-financeiro inicialmente estabe-
lecido pelas partes, quando elevagbes dos custos se
mostrem capazes de inviabilizar a execugao do obje-
to contratado. Faz-se através da aplicacdo de indice
previsto no instrumento convocatério ou no contrato.

E capital salientar que o Tribunal de Contas da Uniao, no
acoérdao 376/1997-13 Camara®9, reconheceu que a auséncia de
previsao de reajuste no instrumento convocatério nao impede o
reajuste quando da necessidade de se manter o equilibrio eco-
némico-financeiro. Ademais, consoante doutrina de Laubadére
(1956 apud MEIRELLES, 1980, p. 13), “a satisfagao do direito
ao reequilibrio econdmico independe de previsao contratual,
operando-se sempre que, por ato ou fato da administragcao, for
rompido o equilibrio, em detrimento do particular contratado”.

A repactuacao é o instituto aplicavel as contratacoes de
servicos continuos baseados no artigo 57, Il, da Lei 8.666/1993.
Em tais contracbes, com prazo superior a um ano ou com clau-
sula de prorrogacao, a Administracao Publica procedera com
a repactuacao, cabendo sua aplicacao a cada doze meses ou
quando ocorrer a renovacao contratual. Nao cabera a aplicacao
automatica de um indexador de precos ou indice genérico.

9 “A Unidade Técnica deste Tribunal, ao examinar as alegacoes de defesa apresentadas
pelos responsaveis, entendeu que, ndo obstante inexistir na Lei n® 7.730, de 31.01.89 (Plano Ve-
rao), dispositivo permitindo o reajuste de contratos, o procedimento adotado pelos responsaveis foi
regular, uma vez feito em obediéncia ao preceituado no artigo 55, inc. Il, letra “d”, que previa o
reajuste de contratos celebrados pela Administracao, quando ocorrida a necessidade de se manter
o equilibrio econdmico do mesmo.” (BRASIL, 1997).
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Nas palavras de Dotti, Lopes e Villac (2014, p. 372),

a repactuacao é (sub)espécie de reajuste, que auto-
riza o reequilibrio da relacdo econémico financeira
do contrato baseado na demonstracido da variacao
efetiva dos custos de producao, ou seja, na variacao
dos elementos que compdem o custo da atividade
executada pelo contratado.

Na pena de Justen Filho (2008, p. 732),

a especial razdo de utilizacdao da repactuagao nos
contratos do art. 57, inc. ll, reside em que a renova-
¢ao contratual produz ganhos econémicos e amplia-
cao da eficiéncia do particular. Se houver redugao
de seus custos, a consequéncia inafastavel sera a
reavaliacdo da relagdo entre vantagens e encargos
anteriormente pactuada.

Nos acordaos 1.827/2008-Plenario e 1.677/2015-Plena-
rio, o TCU manifestou-se no sentindo de que o instituto da re-
pactuagao de pregos aplica-se apenas a contratos de servigos
continuados prestados com dedicagao exclusiva da mao de
obra, ocorrendo a partir da variagao dos componentes dos cus-
tos do contrato, desde que seja observado o interregno minimo
de um ano entre as datas dos orcamentos aos quais a proposta
se referir, numa demonstragao analitica, de acordo com a pla-
nilha de custos e formacao de precos.

3.3 O reequilibrio econémico-financeiro e a ata de regis-
tro de precos

A Constituicao Federal, no artigo 37, inciso XXI, prescre-
ve o ntcleo do principio do equilibrio econémico do contrato.
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Nesse sentido, a manutencao do referido equilibrio é garan-
tia constitucional, devendo a Administracao Publica manter as
condicoes efetivas da proposta. Perfilhando o entendimento de
sede constitucional, o artigo 15, § 3°, I, da Lei 8.666/1993
previu o dever de observar, em decreto regulamentar do SRP, a
estipulagao prévia do sistema de controle e atualizacao dos pre-
¢os registrados. Assim os precos registrados devem ser revistos.
O Decreto 7.892/2013, nos artigos 17, 18 e 19, prevé as hipo6-
teses, a seguir apresentadas, de revisao dos precos registrados.
Na eminente licao de Bittencourt (2015, p. 138),

adverte-se, entretanto, que nao é qualquer desequi-
librio que determinard a revisao, pois o contratado
deve suportar alguns riscos inerentes a atividade
econdmica a que se entregou. Somente a denomi-
nada alea econémica extraordinaria (fatos imprevi-
siveis ou, ainda que previsiveis, de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da exe-
cucao do objeto) autorizara o reequilibrio, nunca a
chamada alea ordinaria (riscos comuns). Essa maxi-
ma também ¢ valida para os reequilibrios das ARPs.

O artigo 17 ressoa a previsao constitucional erigida no
artigo 37, inciso XXI, ao estabelecer a revisao dos precos regis-
trados quando ha eventual reducao destes diante da ocorréncia
de fato superveniente que lhes provoca consideravel majora-
¢ao, competindo ao 6rgao gerenciador promover as negocia-
¢oes junto aos fornecedores; aplicando-se inclusive o disposto
no artigo 65, inciso 11, alinea “d”, da Lei 8.666/1993.

Por seu turno, o artigo 18, em linhas gerais, prevé a hi-
potese, na qual os precos registrados na ata encontram-se su-
periores aos praticados no mercado. Nesse sentido, o referido
dispositivo prescreve que a Administracao negociara com o0s
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signatarios da ata de registro de precos, tentando adequa-los
aos praticados no mercado. Se, entretanto, os signatarios da ata
nao concordem em reduzir, em promover a reducao suscitada,
a Administracao devera libera-los, ja que, nesse caso, nao lhe
cabe nenhuma imposicao ou aplicacao de penalidades.

Consoante Guimaraes e Niebuhr (2013, p. 105), os maio-
res problemas em relacdo a manutencao do equilibrio econo-
mico financeiro da ata de registro de precos ocorrem diante do
artigo 19 do Decreto 7.892/2013. O referido artigo aplica-se a
hipotese de os precos registrados serem inferiores aos pratica-
dos no mercado. O dispositivo traz a baila mecanismo que libe-
ra o fornecedor do compromisso, nao apresentando requisitos
para atualizacdo ou adaptagao do preco registrado aos novos
parametros do mercado. Portanto, o referido artigo nao man-
tém o preco atualizado nem preserva o equilibrio econémico-
financeiro das condigoes efetivas da proposta. A administracao
devera disparar novo processo licitatério, desconsiderando o
que fora realizado anteriormente.

Em sentido contrario, Miranda (2014, p. 148), pontua
que a liberacao do fornecedor é apenas uma consequéncia da
falta de éxito na obtencao de precos compativeis com os precos
praticados no mercado. Assim sendo, na hipotese tracejada no
artigo 19, somente havera atualizacao por meio da revisao se
os fornecedores concordarem com os novos valores. Nesse es-
teio, observa-se que o instituto da revogacao envolve juizo de
mérito e nao de legalidade, pois ocorrera quando a Administra-
cao Publica extinguir ato valido que se revela inconveniente ou
inoportuno (MIRANDA, 2014, p. 148).

O Decreto 7.892/2013 fora omisso quanto a previsao ex-
pressa de aplicacao dos institutos da repactuagao e do reajuste
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as atas de registro de precos. Contudo, perfilhando a diccao da
Carta Magna, concernente a manutencao do equilibrio econo-
mico-financeiro das condicoes efetivas da proposta, nao cabe
a Administracao afastar a aplicacao daqueles institutos nas re-
feridas atas. Se nao houver tal aplicacao dos institutos, estara a
Administracao Publica desconsiderando a garantia erigida na
Constituicao Federal, forcando o contratado a prestar os servi-
¢os com assuncao de injusto prejuizo. Na doutrina de Miranda
(2014, p. 138), ainda que o referido decreto federal prescreva
normas acerca da revisao, ha outros instrumentos (como o re-
ajuste e a repactuacao'10) a serem utilizados para manter o
equilibrio econdmico-financeiro. A aplicacao de tais institutos
constitui dever da Administracao e direito dos signatarios da ata
de registro de precos, cuja finalidade precipua é a preservacao
do direito ao equilibrio econémico-financeiro.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Ficou aqui exposto que a ata de registro de precos (ARP),
de natureza pré-contratual, goza de pressupostos tipicos do direi-
to publico, contudo nao se confundido com os contratos admi-
nistrativos. A ARP, em decorréncia do disposto no artigo 15, § 4°,
da Lei 8.666/1993 cria uma projecao de obrigacao futura para o
licitante detentor daquela ata, e para a Administracdo Publica, a
faculdade em firmar as contratacoes daqueles precos registrados.

No que pese o siléncio legislativo quanto a aspectos
praticos da ata de registro de precos, em especial aqueles en-
volvendo o contetdo da ata, prazo de publicacao etc., cabe a

10 A partir do projeto de lei 559/2013, que moderniza a lei de licitagdes, em tese, seria
possivel a utilizagao do instituto da repactuagao, uma vez que a ata de registro de pregos podera ter
vigéncia superior ao prazo de 1 (um) ano.
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aplicacao subsidiaria da Lei 8.666/1993, em especial os dispo-
sitivos contidos no capitulo Il da mencionada legislacao.

Por fim, ao analisar a manutencao do equilibrio econo-
mico financeiro da ata de registro de precos, verifica-se que se
trata de dever imposto a Administracao, com esteio no artigo
37, inciso XXI da Constituicao Federal, e direito dos signatarios
da ata de registro de precos. A Administracao Publica em sua
condicao privilegiada, decorrente da supremacia do interesse
publico, ndao pode se furtar de reconhecer o direito de manu-
tencao do equilibrio econdémico financeiro da ata, sob pena de
imputar injusto prejuizo ao licitante detentor da ata.
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APENDICE A - Modelo de ata de registro de precos
ATA DE REGISTRO DE PRECOS N° XX/ANO

PROCESSO N° XXXXXX/ANO

PREGAO ELETRONICO/PRESENCIAL N°: XXXXXX/ANO
ORGAO GERENCIADOR: XXXXXX

ORGAO(S) PARTICIPANTE(S): XXXXXX

A Prefeitura Municipal de XXXXXX, pessoa juridica de di-
reito publico interno, com sede a [endereco] — CEP 00.0000-00,
inscrito no CNPJ/MF sob o n® 00.000.000/0000-00, neste ato
representado pelo Prefeito, o Sr. Prefeito Municipal, XXXXXX,
brasileiro, casado, XXXXXX, residente a ,
nesta cidade, portador do RG n° SP/BA e CPF
n° . . -, nouso da atribuicio que lhe confere
XXXXXX, considerando a homologacao da licitacao na moda-
lidade de pregao, na forma XXXXXX (eletrénica ou presencial),
para REGISTRO DE PRECOS n° XXX/ano, em XX/XX/ano, pro-
cesso administrativo n® XXXXXX, RESOLVE registrar os precos
da empresa indicada e qualificada nesta ATA, de acordo com a
classificacao por ela alcangada e nas quantidades cotadas, aten-
dendo as condicoes previstas no Edital, sujeitando-se as partes
as normas constantes na lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993
e suas alteracoes, nos Decretos Municipais [Indicar respectiva-
mente os decretos que regularizam o pregao e o sistema de re-
gistro de preco]. Ademais, as especificacoes técnicas constantes
do Processo XXXXXX e no EDITAL XX/ano, assim como todas
as obrigacoes e demais condicoes descritas no Edital, no Termo
de Referéncia, no Contrato e na Proposta de Precos, integram
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esta Ata de Registro de Precos, independente de transcricao.

1. DO OBJETO

1.1. A presente Ata tem por objeto o Registro de Precos
para a [DESCRICAO DO OBJETO CONFORME EDITAL], de
acordo com as especificacoes, quantidades estimadas e de-
mais condicdes constantes no Termo de Referéncia e no Edital
da licitagao.

1.2. A existéncia de precos registrados nao obriga a Ad-
ministracao a firmar as contratacoes que deles poderao advir,
facultando-se a realizacao de licitacao especifica para a con-
tratacdo pretendida, sendo assegurada ao Orgao participante
e ao Orgao nao participante a preferéncia de fornecimento em
igualdade de condicoes.

2. DOS PRECOS, ESPECIFICACOES E QUANTITATIVOS.

2.1. O preco registrado, as especificacoes do objeto, a
quantidade e as demais condicoes ofertadas na(s) proposta(s)
sao as que seguem:

LOTE | ITEM | DESCRICAO ESPECIFICA | UF | QUANTIDADE [VAL O R|VALOR
UNITARIO | TOTAL

2.2. O fornecedor classificado é que segue:
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EMPRESA FORNECEDORA:
CNP): RAZAO SOCIAL:
ENDERECO:

CIDADE: UF: CEP:
TELEFONE

ENDERECO ELETRONICO:

REPRESENTANTE:

RG N°/ORGAO EXPEDIDOR/UF | CPF Ne

2.3 Se houver empresa participante do certame licitato-
rio que aceite fornecer o item registrado nesta ata pelo mesmo
preco do 1° classificado na licitacao, esta integrara o Anexo |
desta Ata (Cadastro de Reserva), podendo fornecer o referido
item apenas nas hipoteses de exclusao do fornecedor classifi-
cado em primeiro lugar, de acordo com previsio constante da
legislacao pertinente.

3. DAV ALIDADE DA ATA

3.1. A validade da Ata de Registro de Precos sera de 12
(doze) meses, a partir de, /] tendo validade até
/[ , nao podendo ser prorrogada.

4. DAS CONSIDERACOES GERAIS

4.1. As condicoes gerais do fornecimento do produto ou
prestacao de servicos, tais como 0s — prazos para entrega e rece-
bimento do objeto, as obrigacdes da Administracao e do fornece-
dor registrado, san¢oes e demais condi¢oes de ajuste, encontram-
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se definidos no Termo de Referéncia, na minuta de contrato, no
Edital da Licitacao e na legislacao citada em epigrafe.

5. DA DIVULGACAO

5.1. A publicagao resumida desta Ata de Registro de Precos
na imprensa oficial, que é condicao indispensavel para sua efi-
cacia, sera providenciada pelo Orgao Gerenciador até o - quinto
dia atil do més seguinte ao de sua assinatura, para ocorrer no
prazo de 20 (vinte) dias daquela data.

5.2. Nos termos da lei municipal [indicar lei municipal que
institui o Diario Oficial municipal ou outro Diario Oficial], a pre-
sente ata de registro de precos devera ser publicada no Diario
Oficial do Municipio, estando disponivel para consulta no sitio
eletronico: [inserir URL do sitio eletronico].

5.3 Para firmeza e validade do pactuado, a presente Ata
foi lavrada em 02 (duas) vias de igual teor, que, depois de lida
e achada em ordem, vai assinada pelas partes e encaminhada
copia aos demais Orgaos participantes (se houver)

6. DO FORO

6.1. Fica eleito o Foro da Comarca de Municipio-ESTADO,
para dirimir as davidas, conflitos ou omissdes oriundas do pre-
sente Termo, com renuncia expressa de qualquer outro por mais
especial que seja.
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Municipio, dia de més de ano.

Prefeito Municipal
PREFEITURA MUNICIPAL DE [MUNICIPIO]

Representante Legal
EMPRESA BENEFICIARIA
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Historico de arrecadacao e de aplicacao dos
recursos do Fundo Estadual de Combate a
Pobreza do estado do Ceara — Fecop

History of collection and application of public resources of the
Poverty Combat Fund in the state of Ceara — Fecop

Lucas Juvencio Spinosa de Souza'
Manuel Salgueiro Rodrigues Junior?
Aldemir Freire Moreira®

RESUMO

Diante da divergéncia de interesses abordada pela teoria da
agéncia, e da importancia da avaliacao dos programas publicos
pelos cidadaos, este estudo propde fazer um levantamento do
histoérico de arrecadacao e aplicagao dos recursos publicos do
Fundo Estadual de Combate a Pobreza no estado do Cears,
desde 2004 até 2016. A pesquisa foi realizada por meio de
uma analise de contetdo dos dados fornecidos pelos relat6-
rios de desempenho e gestao no site da instituicao. Concluiu-
se que no histérico levantado houve excesso de recursos que
poderiam ser aproveitados para a criacio ou reforco de progra-
mas. Além disso, percebeu-se que as funcdes de governo mais
priorizadas foram agricultura, educacado e assisténcia social,
mostrando que os gestores do Fecop visam o desenvolvimento
dos beneficiados, dando oportunidades de emprego por meio
da agricultura familiar, fornecendo suporte a educacao na ida-

1 Bacharel em Ciéncias Contabeis na Universidade Estadual do Ceara. E-mail: lucasspino-
sa@hotmail.com.br

2 Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara e professor do
curso de Ciéncias Contabeis da Universidade Estadual do Ceara. E-mail: msrodriguesjr@gmail.com
3 Professor e Coordenador do curso de Ciéncias Contabeis da Universidade Estadual do
Ceara. E-mail: aldemir.moreira@uece.br
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de certa para as criancas e incentivando a educacéo técnica e
profissional para os adolescentes, além da assisténcia social,
que ampara os beneficiados nas necessidades basicas, como
alimentacao, e os auxiliam por intermédio de projetos de in-
clusao social. Ademais, as macrorregides mais beneficiadas
foram a Regido Metropolitana de Fortaleza, Cariri e Sertao de
Sobral, indicando que os gestores do Fecop consideram que
as macrorregioes mais habitadas tém maior indice de pobres e
extremamente pobres, justificando a maior parcela do montan-
te de aplicacdao dos recursos publicos. Dessa forma, o estudo
conclui que sao necessarios ajustes na aplicacao dos valores
arrecadados com intuito de manter uma constancia orcamen-
taria. Assim, evitaria excesso ou caréncia de recursos publicos
destinados ao Fecop.

Palavras-chave: Levantamento. Fecop. Arrecadacado. Aplica-
¢do. Funcoes de Governo. Macrorregioes.

ABSTRACT

In view of the divergence of interests approached by the Agen-
cy Theory and the importance of evaluating public programs by
citizens, this study proposes to survey the collection and appli-
cation history of public resources of the Poverty Combat Fund
in the state of Ceard, from 2014 to 2016. The research was
conducted through content analysis of the data provided by the
Performance and Management Reports available on the institu-
tion’s website. The historical data reveal there were surplus of
resources that could be used for the creation or reinforcement
of programs. In addition, the most prioritized Government
functions were Agriculture, Education and Social Assistance,
showing that FECOP managers aim to develop beneficiaries by
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offering employment opportunities through Family Agriculture,
by supporting education at the right age for children and by en-
couraging technical and vocational education for adolescents,
in addition to Social Assistance, which supports beneficiaries in
basic needs, such as free food, and assists them with social in-
clusion projects. Also, the most benefited macro-regions were
the Metropolitan Region of Fortaleza, Cariri and Sobral Region,
indicating that FECOP managers consider that the most popu-
lated macro-regions have the highest index of poor and extre-
me poor, justifying the largest allotment of the public resources
amount. Therefore, the study concludes that adjustments are
necessary in the application of collected amounts in order to
maintain budgetary constancy. Thus, the surplus or lack of pu-
blic resources destined to FECOP would be avoided.

Keywords: Survey. Fecop. Collection. Application. Govern-
ment Functions. Macro-regions.

1 INTRODUCAO

O Brasil é um pais marcado pelas riquezas em recursos
minerais e ambientais e uma das referéncias na economia mun-
dial. Segundo a Pesquisa Nacional por Amostragem de Domi-
cilios (PNAD) realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (2017), o PIB do brasileiro fechou o ano de 2016
com 1,796 trilhao de délares e ficou em 9° colocado, dados
estes do ranking mundial dos melhores PIB no exercicio de
2016, elaborado pelo Instituto de Pesquisa de Relagoes Inter-
nacionais (2017). Diante de tais indices, o Brasil seria um pais
considerado desenvolvido, porém, em sua histéria, sempre en-
frentou dificuldades quando o assunto é pobreza e desenvolvi-

162 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 160-184, jul/dez, 2017.



mento humano. No atual cenario brasileiro, o pais se encontra
na 79° posicao do ranking dos paises desenvolvidos divulgado
em 2016 por meio do Relatorio de Desenvolvimento Huma-
no (RDH) divulgado pelo Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento (2017). Nesse Relatério, o IDH (indice de
Desenvolvimento Humano) do Brasil registrou 0,754 em uma
escala que varia entre 0 e 1. Esses nimeros mostram a dimen-
sdo da dificuldade do pais para lidar com o desenvolvimento
social, pois sua economia reflete a de paises desenvolvidos, en-
tretanto, o indice que calcula a qualidade de vida da populacao
ndo estd no mesmo patamar.

Nesse contexto, o Ceara, que é um estado historicamente
pobre, compartilha do mesmo problema, porém com agravan-
tes da falta de recursos hidricos na regiao do Sertao nordestino
e da falta de investimentos basicos, contribuindo significativa-
mente para extrema pobreza.

Vista toda a situacdo do pais, o Governo Federal insti-
tuiu o Fundo Estadual de Combate a Pobreza (Fecop) através
da Emenda Constitucional n® 31/2000 (BRASIL, 2000b), com a
finalidade de combater a pobreza no Brasil. Em 2003, por meio
da Lei Complementar n® 37/2003 (CEARA, 2003), o governo
cearense fundou o Fecop com a intencao de diminuir o indice
de pobreza e de extrema pobreza no estado, fornecendo supri-
mentos basicos para a sobrevivéncia dessas familias e auxilio
na formacao profissional dos beneficiados com o intuito de dar
perspectiva de uma vida digna por meio de um trabalho. Além
disso, o Fecop vem contribuindo para melhoria na qualidade
de vida da populagao pobre criando projetos em diversas areas
como: agricultura, satde, assisténcia social, educacao, cultura,
esporte, habitacao, desenvolvimento agrério, entre outras.
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Diante do exposto, o Fecop é um programa assistencia-
lista fornecido pelo Governo do Estado do Ceara que demanda
gastos publicos, dessa forma, diante da escassez de recursos
desse setor e da imprescindivel intervencao governamental para
atender a populagcao mais carente, faz-se necessaria uma avalia-
¢ao do programa por parte dos cidadaos para ter uma nocao se
os gastos foram aplicados consoante a finalidade do Fecop ou
se foram utilizados para interesses divergentes ao programa, de
acordo com a problematica abordada pela teoria da agéncia,
que sera tratada no decorrer deste artigo.

Em vista da importancia da avaliacao dos programas pu-
blicos pelos cidadaos, assim como a mensuracao dos gastos
aplicados aos projetos, este artigo busca analisar a evolucao
dos orcamentos publicos aplicados ao Fecop, desde seu primei-
ro ano de atividade, em 2004, até 2016, realizando um levanta-
mento dos dados fornecidos no site da instituigao.

Diante disso, surge a questao de pesquisa: como se ca-
racteriza a evolucao dos recursos arrecadados e aplicados no
ambito do Fecop ao longo do periodo de 2004 a 20162

Para responder a esse questionamento, o estudo tem
como objetivos especificos fazer uma comparacao do total de
arrecadacao com o de aplicagao por meio de um fluxo de cai-
xa; detalhar os gastos por funcoes de governo e identificar as
que foram mais investidas pelos recursos aplicados no Fecop; e
fazer um levantamento dos gastos do Fecop por macrorregiao.

2 REFENCIAL TEORICO

O Fecop é um programa fomentado por recursos pu-
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blicos, sendo assim, ha a importancia de uma avaliacao pe-
los cidadaos para que haja um controle nos gastos utilizados
pelos gestores do programa. Entretanto, para que ocorra essa
avaliacao popular, é imprescindivel a existéncia de um meio
eletrénico que forneca acesso rapido, facil e com informacoes
confiaveis. Visando essa necessidade foi instituida a Lei Com-
plementar n°® 101/2000 (BRASIL, 2000a), conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), com o intuito de, entre outros
aspectos, regularizar a transparéncia no setor publico e incen-
tivar a participacao popular na anélise dos gastos por meio de
portais eletronicos.

Nesse contexto, Platt Neto et al. (2007) mencionam que
a LRF é fundamentada nos principios de planejamento, de
transparéncia e da participacao popular. Além disso, eles com-
pletam dizendo que a participacao popular é um alicerce do
controle social que depende fortemente da transparéncia das
acoes governamentais e das contas publicas, pois, sem as devi-
das informacoes, a sociedade ndao pode acompanhar a gestao.

A teoria da agéncia, explicada por Jensen e Meckling
(1976), trata do relacionamento entre agentes nas trocas econd-
micas, nas quais um ator (o principal) tem poder sobre o com-
portamento de um outro ator (o agente) em seu favor, devido a
celebracao de um contrato que delega autoridade de tomadas
de decisdes para os agentes. Um dos problemas de agéncia,
segundo Hatch (1997), envolve o risco de o agente agir de acor-
do com seus interesses em vez dos do principal. Para evitar os
problemas de divergéncia de interesses, sao realizados contra-
tos cujo objetivo é alinhar os interesses dos agentes com os de
seus principais.

Nesse escopo, Jensen e Meckling (1976) afirmam que
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para alinhar os interesses do principal deve-se criar mecanis-
mos de incentivo e controle do comportamento do agente para
que haja uma convergéncia dos objetivos, podendo ser positi-
vos como prémios de compensacao e planos de incentivos ou
negativos como penalidades contratuais e demissoes.

No ambito da administracao publica, Piscitelli (1998, p.
74) explica:

¢é necessario que os agentes politicos (principal) im-
plementem mecanismos de controle interno sobre
0s agentes burocraticos (agente) com intuito de mi-
nimizar os problemas de agéncia quais sdo: verifi-
cacdo das operagoes sob aspectos eminentemente
contédbeis, formais e legais; avaliagao da eficiéncia
que concerne os meios empregados; avaliacdo da
eficacia, que verifica a agdo dos programas e, por
fim, a avaliacdo dos resultados.

Sanchez e Aratjo (2005) afirmam que a preocupacao
maior no controle interno esta essencialmente nas partes forma-
lista, como o processo contabil, e legal das operacoes, entretanto,
os demais objetivos ficam confinados a fragilidade de execucao.

Posto isso, o Governo Federal brasileiro, com o intuito
de combater o crescente nivel de pobreza que se instalava no
pais, instituiu, a Emenda Constitucional n® 31/2000. A emen-
da incluiu o artigo 82 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) que diz:

os Estados, o Distrito Federal e os Municipios de-
vem instituir Fundos de Combate a Pobreza, com os
recursos de que trata este artigo e outros que vierem
a destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos
por entidades que contem com a participagao da so-
ciedade civil. (BRASIL, 2000b)
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A referida Emenda Constitucional n°® 31/2000 (Ibidem)
também prorrogou a possibilidade de o governo desvincular
a receita até o ano de 2010 e autorizou, para financiamento
desses novos Fundos, a criacao de um adicional de até 2% na
aliquota de ICMS sobre produtos e servicos supérfluos.

No Cear4, o Fecop, criado através da Lei Complementar
n°® 37/2003 (CEARA, 2003), e regulamentado pelo Decreto n°
29.910/09 (CEARA, 2009), trata-se de um fundo especial de
gestao, de natureza contabil, cuja finalidade consiste em viabi-
lizar, para a populacao pobre e extremamente pobre do estado,
acesso a niveis dignos de subsisténcia, mediante a aplicacao
de recursos em acoes suplementares de nutricao, habitacao,
educacao, satude, saneamento basico, reforco da renda familiar
e combate a seca, e outros programas de relevante interesse
social, de modo a promover a melhoria da qualidade de vida.

Sendo assim, o Fecop busca reduzir de maneira sistemati-
ca a pobreza do Ceard, auxiliando a populacao inserida abaixo
dos niveis dignos de subsisténcia. Para atingir tal objetivo, sao
elaborados programas vinculados e financiados pelo Fecop que
buscam dar assisténcia integral as familias das areas assistidas,
visando a reintegracdo ao mercado de trabalho dos individuos
pertencentes a essas familias, o que possibilitaria o acesso a
renda, bem como aos bens e servicos de primeira necessidade,
de forma digna.

Dessa forma, ocorre que esses fundos de combate a po-
breza sao promovidos pelos estados da Federagao, Distrito Fe-
deral e municipios, como verdadeiras frentes de enfrentamento
contra a pobreza e miséria extrema, com a participacao da co-
munidade e o poder publico local e regionais. Segundo o artigo
2° da Lei Complementar n° 37/2003:
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| — a parcela do produto da arrecadacao correspon-
dente ao adicional de dois pontos percentuais na
aliquota do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacoes de
Servicos de Transportes Interestadual e Intermunici-
pal e de Comunicacgao — ICMS, ou do imposto que
vier a substitui-lo, incidente sobre os produtos e ser-
vigos abaixo especificados tais como: bebidas alco-
oOlicas, armas e municoes, embarcagoes esportivas,
fumo, cigarros, energia elétrica, gasolina, e de ou-
tras receitas que vierem a ser implementadas pelos

governos dos estados; Il — dotacbes orcamentarias,
em limites definidos, anualmente, na Lei de Diretri-
zes Orcamentarias; Il — doagdes, auxilios, subven-

coes e legados, de qualquer natureza, de pessoas
fisicas ou juridicas do Pais ou do exterior; IV — re-
ceitas decorrentes da aplicacao dos seus recursos;
V — outras receitas que vierem a ser destinadas ao
Fundo. (CEARA, 2003)

Segundo Holanda (2006), as acoes e os projetos gover-
namentais sdo ofertados por politicas de transferéncia de renda
de carater compensatério, focando no contingente dos pobres
cronicos, grupos mais vulneraveis as adversidades e com po-
tencialidade, ou seja, aqueles que precisam de um apoio inicial
e temporario. Além das acoes de transferéncia de renda, sao
ofertadas também politicas estruturantes, visando a melhoria
das condicoes de educacao, saude, participacao na vida da so-
ciedade, capacitacao, empreendedorismo, assisténcia técnica,
cooperativismo, apoio a comercializacao dos produtos das mi-
croempresas, etc. Portanto, devem criar condicoes e estimular
a populacao a sair da pobreza.

O Fundo Estadual de Combate a Pobreza do Ceara tem
como principal pablico-alvo as familias que se encontram abai-
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xo da linha de pobreza, que vivem com uma renda per capita
de até meio salario-minimo e ainda familias que tem uma renda
per capita de até 70 reais, consideradas em situacao de extrema
pobreza, tanto no contexto de estado como nacionalmente. As
acoes nao devem ser realizadas de forma isolada entre essas
familias, mas integradas por meio de agoes conjuntas e comu-
nitarias para o enfrentamento da pobreza no Ceara.

Holanda (Ibidem) define os principios norteadores do Fe-
cop com a finalidade de promover mudancas estruturantes que
possibilitem um efetivo combate a pobreza no estado do Cea-
ra que sao: (1) transparéncia, (2) participacao, (3) controle, (4)
sustentabilidade, (5) corresponsabilidade social e (6) eficacia,
eficiéncia e efetividade. Em cada ano de execucao, é emitido
o relatério financeiro com a finalidade de transparecer como e
onde foram gastos os recursos publicos nos projetos do Fecop.

3 METODOLOGIA

Este estudo foi produzido por meio de um levantamento,
realizando andlise de contetdo dos relatérios de desempenho
e gestao fornecidos no site do Fundo Estadual de Combate a
Pobreza ao longo do periodo de 2004 a 2016.

Em relacao a essa técnica, Gil (1999) salienta que o levan-
tamento é Gtil em pesquisas de opiniao e atitude, no entanto,
pouco indicado no estudo de problemas referentes a relacoes
e estruturas sociais complexas, devido a pouca profundidade
sobre o fendmeno ou objeto de analise. Porém, Beuren et al.
(2006, p. 86) dizem que “nao deixa de ser uma técnica tao im-
portante quanto as mais complexas, pois levantam informacoes
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que podem ser Uteis para os futuros estudos mais especificos ou
mesmo mapear a realidade de determinada populagao”.

Diante disso, visando a importancia do levantamento de
informacoes sobre o Fecop, este artigo busca contribuir com
futuros estudos focados no Fundo de Combate a Pobreza, con-
tribuindo para o desenvolvimento cientifico e académico.

Com relacao a analise de contetido, Bardin (2011) explica
que se constitui de varias técnicas nas quais se busca descrever
o contetdo emitido no processo de comunicacdo. Dessa for-
ma, a técnica é composta por procedimentos sistematicos que
proporcionam a investigacao de indicadores (quantitativos ou
nao), permitindo a realizacao de inferéncia de conhecimentos.
Bardin (Ibidem) completa mencionando que a funcao primor-
dial da analise de contetido é o desvendar critico. Na época,
estudos sobre esse tema visavam incidir em diferentes fontes de
dados, entre elas estao os relatorios oficiais. Visto isso, este es-
tudo trata-se de uma andlise de contetido dos relatérios oficiais
extraidos do site institucional do Fecop.

Quanto ao tratamento, a abordagem inicial foi realizada
por um levantamento anual da quantia arrecadada e aplicada
pelo Fecop. Os dados foram extraidos dos Relatérios de De-
sempenho e Gestdo de todos os anos. Somaram-se os valores e,
em seguida, foram confrontados para conferir se a cada ano o
que foi recebido foi efetivamente gasto no programa.

No estudo feito por fungdes de governo, os dados foram
levantados nos relatérios de desempenho e gestao a partir de
2008 até 2016. O restante dos relatorios publicados nos anos
de 2004 a 2007 nao tinham as informagoes dos gastos do Fe-
cop discriminadas por funcoes de governo, por isso o estudo se
limitou aos anos de 2008 a 2016. Ademais, a andlise foi feita
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nas 20 funcoes que receberam recursos advindos do programa.
O valor total gasto durante cada ano é dividido entre as fungoes
de governo, nao necessariamente em todas. Dessa forma, foi
feita uma porcentagem das funcoes que receberam mais recur-
sos publicos no histérico do Fecop e, em seguida, foi elaborado
um ranking a partir das médias percentuais historicas.

As macrorregides foram publicadas nos relatérios de de-
sempenho e gestao a partir do ano de 2007. Em vista disso, o
restante dos anos de 2004 a 2006 foram desconsiderados no
estudo por macrorregioes. Além disso, houve a mudanca na
divisao das macrorregioes, de acordo com a Lei Complementar
n° 154/2015 (CEARA, 2015), que passou de 8 para 14 macror-
regidoes no estado do Ceara.

Em face disso, o estudo foi realizado em duas partes: a
primeira considerando o periodo de 2007 a 2015 com a divisao
antiga; a segunda parte, com a nova divisao, o ano de 2016.
Foi feito o levantamento do histérico de valores alocados por
macrorregiao e uma porcentagem anual para, posteriormente,
obter uma média de todos os anos. Posto isso, teve o intuito de
perceber qual macrorregiao foi mais beneficiada pelos recursos
publicos aplicados ao Fecop.

4 ANALISE DOS DADOS

Por meio de uma anélise dos relatérios de desempenho
fisico e financeiro publicados desde 2004 a 2016 sobre o Fun-
do de Combate a Pobreza, a Tabela 1 demonstra o histori-
co de arrecadacao e de aplicacdo com a correcao monetaria.
Além do mais, indica os saldos e o indice de aplicacao de
execucao financeira.
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pelo Fecop — 2004 a 2016

Tabela 1: Evolucao dos recursos arrecadados e aplicados

Ano | Arrecadacdo* (em | Aplicagdo (em R$) Saldo (em R$) indice de
R$) execucao
2004 | 217.632.998,51 185.361.718,59 32.271.279,92 85,17%
2005 | 312.895.548,51 269.640.565,51 43.254.983,00 86,18%
2006 | 336.955.162,90 334.865.195,10 2.089.967,80 99,38%
2007 | 333.634.972,87 251.312.952,81 82.322.020,06 75,33%
2008 | 327.355.666,03 240.369.047,65 86.986.618,38 73,43%
2009 | 359.375.166,79 325.087.545,95 34.287.620,84 90,46%
2010 | 390.031.005,58 444.615.624,50 054.584.618,92 113,99%
2011 | 394.454.801,89 312.980.281,07 81.474.520,82 79,35%
2012 | 414.838.804,87 305.628.884,35 109.209.920,52 73,67%
2013 | 413.331.542,08 403.014.111,71 10.317.430,37 97,50%
2014 | 462.122.961,89 457.000.482,65 5.122.479,24 98,89%
2015 | 470.291.392,65 470.793.513,97 0502.121,32 100,11%
2016 | 523.611.226,90 560.784.794,66 037.173.567,76 107,10%
Total | 4.956.531.251,47 | 4.561.454.718,52 | 395.076.532,95 92,03%

Fonte: Relatérios de desempenho e gestao disponibilizados no site do Fecop®

Ao analisar a Tabela 1, é possivel verificar que foi regis-
trado um total de arrecadacao de R$ 4.956.531.251,47, advin-
dos das fontes de recursos do Fecop. Nesse periodo, pode-se
observar uma evolucao anual da arrecadacao que foi gerada
por consequéncia do crescimento do recolhimento do ICMS
para o Tesouro do Estado do Ceara.

Para se ter uma visao desse crescimento, em 2004 foram
arrecadados R$ 217.632.998,51, e, em 2016, esse valor che-
gou aR$ 523.611.226,90. Dessa forma, houve um crescimento
de 141% no volume de arrecadagao nesse periodo.

4 Valores corrigidos pelo IGP-M (FGV) para dezembro de 2016.
5 Disponivel em: < https://goo.gl/Z6emAU >. Acesso em: 4 ago. 2017.
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Em relacdo a aplicacgao total de recursos, o valor chegou,
em 2016, a R$ 4.561.454.718,52 investidos nos projetos as-
sistencialistas, abordados neste artigo, aplicados a populacao
pobre e extremamente pobre do estado do Ceara.

Levando em consideracao o historico dos gastos, hou-
ve um aumento em decorréncia do nimero de projetos que,
em 2004, iniciou com 41 programas cujos custos aplica-
dos foram de R$ 185.361.718,59. Em 2016, foram gastos R$
560.784.794,66 para custear 263 programas em todo estado.
Um avango de 203% no valor total aplicado tendo como refe-
réncia os anos de 2004 e 2016. Dessa forma, com o avanco do
ntimero de projetos nos anos analisados, 0 aumento nos gastos
de recursos publicos torna-se uma consequéncia esperada.

Além de tudo, pode-se observar que os saldos anuais
foram inconstantes durante todo o periodo estudado. Alguns
anos sobraram recursos, em outros faltaram. Sendo assim, foi
feita uma porcentagem chamada indice de aplicacao da exe-
cucao financeira para verificar se esses montantes arrecadados
foram realmente todos aplicados. E necessario que esse indica-
dor esteja o mais proximo possivel do 100%, pois 0s recursos
arrecadados anualmente pelo Fecop deveriam ser inteiramente
aplicados nos programas fomentados pelo governo.

Pode-se identificar na Tabela 1 que em varios anos o in-
dice de execucao financeira nao chegou aos 100%. Em outros,
foi gasto mais do que arrecadado pelo Fundo de Combate a Po-
breza. O resultado dessa inconstancia na execugao dos gastos
publicos gerou uma sobra de R$ 395.076.532,95° que pode-
ria ser utilizada para reforcar os programas existentes ou criar
projetos de assisténcia aos pobres, assim atingindo um maior

6 Diferenca entre o total arrecadado e aplicado: R$ 4.956.531.251,47 b R$
4.561.454.718,52 = R$ 395.076.532,95.
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namero de beneficiados pelo Fecop. Esse excesso de recursos
pode ser resultado de conflito de interesses entre os gestores do
programa, visto na teoria da agéncia, ou ma administracao dos
recursos publicos.

4.1 Fungdes de governo

Por meio das informagoes fornecidas pelos relatorios de
desempenho de gestao disponibilizados pelo Fecop, foi reali-
zado um levantamento dos dados e, em seguida, uma anali-
se anual dos gastos por funcao de governo entre o periodo de
2008 a 2016 (periodo disponibilizado pelo site da instituicao).
A anadlise foi executada mediante um calculo de percentual das
funcoes de governo sobre o total gasto durante o ano. Posterior-
mente, foi feita uma média desses percentuais de cada ano por
funcao para, assim, poder elaborar um ranking de prioridades
de aplicacao dos recursos do Fecop apresentados na Tabela 2.

Tabela 2: Ranking de investimentos das funcoes de governo

Ranking Funcao %
1 Agricultura 29,82%
2 Educacao 19,41%
3 Assisténcia social 15,91%
4 Trabalho 8,35%
5 Habitacao 7,58%
6 Satde 4,86%
7 Urbanismo 2,42%
8 Saneamento 2,41%
9 Transporte 2,07%
10 Gestao ambiental 1,98%
11 Energia 1,58%
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12 Direitos da cidadania 1,01%
13 Desporto e lazer 0,96%
14 Cultura 0,75%
15 Organizagao agraria 0,59%
16 Ciéncia e tecnologia 0,15%
17 Comunicagoes 0,09%
18 Reserva de contingéncia 0,02%
19 Administracao 0,01%
20 Comeércio e servigos 0,01%

Fonte: Relatérios de desempenho e gestdo disponibilizados no site do Fecop

Diante do levantamento dos dados, pode-se observar que
as fungoes mais beneficiadas ao longo de todo o periodo apre-
ciado foram agricultura, educacao e assisténcia social, que tive-
ram 65,14% dos recursos aplicados pelo Fecop. Logo em segui-
da, as funcoes trabalho, habitacao e satide formam um segundo
grupo de prioridades do programa somando um percentual de
20,80% do recurso total. Ademais, encontram-se as areas que
o Fecop prioriza em menor escala, entre elas estao: urbanismo,
saneamento, transporte, cultura, lazer, entre outras funcoes de
governo, que somam 14,06% do historico de recurso gastos no
periodo em estudo.

Segundo os relatérios de desempenho e gestao, os proje-
tos executados na agricultura sio realizados por meio dos pro-
gramas chamados Desenvolvimento Agropecuario e Programa
Enfrentando a Pobreza. Essas areas sao mais investidas pelo fato
de combater a pobreza local, assim como fomentar boa parte
da producao agricola no estado do Ceara.

Comumente associa-se a agricultura familiar apenas a ge-
racdo de postos de trabalho na zona rural e a producao de ali-
mentos para o autoconsumo. Esses fatos sao relevantes, porém
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deve ser destacada a importancia econdmica desse segmento,
que, segundo o ultimo Censo Agropecuario realizado em 2006,
é responsavel por aproximadamente dois tercos do que chega
a mesa do cearense.

Apesar da participacao elevada na producao agricola do
estado, o nimero de produtores de base familiar em situacao
de pobreza no Ceara é extremamente elevado. A participacao
expressiva da producao oriunda da agricultura familiar no vo-
lume total produzido ocorre em funcao do nimero elevado de
produtores, assim, o valor obtido em cada unidade de produ-
cao é insuficiente para garantir uma renda familiar capaz de
superar a situacao de pobreza.

A educacao é executada por meio dos programas chama-
dos Ensino Médio Articulado a Educacao Profissional e Apren-
dizagem das Criancas na Idade Certa. O primeiro programa
tem o objetivo de incluir uma formacao técnica a educacao
profissional contratando professores capacitados para o ensino
técnico. Além disso, inclui projetos que visam a modernizacao
e construcao de novas escolas da rede puablica de ensino médio
integrado a educacao profissional.

O outro objetiva, com acoes de incentivo (concessao de
prémio para escolas e alunos que obtiveram o melhor desempe-
nho), melhorar a qualidade da educacao nas escolas de ensino
fundamental e, por meio de parceria com os municipios, aprimo-
rar e ampliar as escolas desse nivel educacional, além da contra-
tacao de novos professores para atuagao no ensino infantil.

O programa Assisténcia Social tem o objetivo de desen-
volver acdes de Protecdo Social Basica e Especial, além de
contribuir para a seguranga alimentar e nutricional da parcela
mais pobre da populacdo por meio da operacionalizacao do
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restaurante popular Mesa do Povo. Além disso, busca integrar
os beneficiados por meio dos empreendimentos produtivos,
coletivos e individuais com vistas a promocao social de seus
usuarios e a conquista de sua autonomia.

Dessa forma, os gestores do Fecop visam o desenvolvi-
mento dos beneficiados dando oportunidades de emprego na
agricultura familiar, oferecendo suporte na educacao para as
criancas e adolescentes, além da assisténcia de projetos de in-
clusao social.

4.2 Macrorregioes

Para analisar os gastos aplicados pelo Fecop por macror-
regiao, foram utilizadas as informacoes disponibilizadas pelo
site da instituicao por intermédio dos relatorios de desempenho
de gestao no periodo de 2007 a 2016.

De 2007 a 2015, o estado do Ceard era dividido em 9
macrorregidoes. Em 2015, com a nova divisao, passou a ter 14
macrorregides. Diante dessa situacao, este estudo foi produzi-
do em duas partes: a primeira com a divisao das macrorregioes
antigas, no periodo de 2007 a 2015, e a segunda com a nova
divisao das macrorregioes, que passou a ser utilizada em 2016.

A analise foi executada mediante um célculo de percentual
das macrorregides sobre o total gasto durante o ano. Em seguida,
foi feita uma média desses percentuais de cada ano por macrorre-
gido para uma posterior elaboracao de um ranking de prioridades
de aplicacao dos recursos do Fecop exposto na Tabela 3.
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Tabela 3: Ranking de investimentos das macrorregioes

Ranking Macrorregioes %
1 Regidao Metropolitana de Fortaleza 38,47%
2 Cariri/Centro Sul 13,52%
3 Sobral/Ibiapaba 9,78%
4 Sertdo Central 9,11%
5 Litoral Oeste 7,49%
6 Sertdo dos Inhamuns 6,62%
7 Litoral Leste/Jaguaribe 6,34%
8 Estado do Ceara 6,12%
9 Baturité 2,56%

onte: Relatorios de desempenho e gestao disponibilizados no site do Fecop

No periodo de 2007 a 2015, de acordo com divisao das
macrorregioes antigas, pode-se observar que a Regiao Metropo-
litana de Fortaleza (RMF) foi a obtentora de 38,47% dos recur-
sos provenientes do Fundo de Combate a Pobreza. O relatério
de desempenho e gestao do ano de 2015 diz que o fato se expli-
ca face ao elevado niimero de pessoas pobres e extremamente
pobres que povoam aquela regiao e que chamam atencao das
politicas publicas do governo, de modo a delas se beneficiarem,
mediante a execugao de programas assistenciais e estruturantes
que tanto necessitam, e, bem assim, cumpre ao estado cuidar.

Em seguida encontram-se, respectivamente em 22 e 32
posicao, as macrorregides do Cariri/Centro Sul e Sobral/lbia-
paba, que sao consideradas polos econémicos do Ceara e con-
tém grandes populacdes que também compartilham da grande
desigualdade social. Ademais, aparecem as outras macrorregi-
oes que recebem menos investimentos do Fundo de Combate a
Pobreza por conterem menos municipios e populagées menos
numerosas. Em 2016, ap6s a mudanca na divisao das macror-
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regides, algumas nomenclaturas foram alteradas, outras apenas
se dividiram. A Tabela 4 demonstra as novas terminologias com
0s respectivos percentuais.

Tabela 4: Recursos aplicados por macrorregiao apos
nova divisao

Ranking Macrorregiao %

1 Grande Fortaleza 49,50%
2 Cariri 9,46%
3 Sertao de Sobral 5,99%
4 Sertao dos CrateUs 4,80%
5 Centro Sul 4,38%
6 Sertao Central 3,94%
7 Vale do Jaguaribe 3,59%
8 Litoral Norte 3,59%
9 Litoral Oeste/Vale do Acarau 3,40%
10 Sertao de Canindé 2,62%
11 Macico do Baturité 2,52%
12 Serra da Ibiapaba 2,39%
13 Litoral Leste 2,01%
14 Sertdo dos Inhamuns 1,82%

Fonte: Relatério de desempenho e gestao disponibilizados no site do Fecop

A analise dos recursos alocados por macrorregiao que foi
realizada entre 2007 a 2015, periodo no qual estava vigente
a divisao antiga, foi possivel perceber que a Regidao Metropo-
litana de Fortaleza obteve os maiores investimentos pelo fato
de ter o maior nimero de pessoas em situacao de pobreza e
extrema pobreza. A RMF obteve 38,47% do total de recursos
destinados ao Fecop. Logo em seguida, as macrorregioes do
Cariri/Centro Sul e Sobral/lbiapaba tiveram, respectivamente, o
segundo e o terceiro lugar no ranking de prioridades de inves-
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timento do programa.

Em 2016, apesar da nova divisao das macrorregioes do
estado do Ceard, a antiga RMF, agora chamada de Grande For-
taleza, ainda carrega a prioridade de investimento do Fundo
com 49,5% do total investido no ano, juntamente com as ma-
crorregides do Cariri, que recebeu 9,46% e do Sertao de Sobral
que obteve 5,99% do total de repasses por macrorregiao. Em
vista dessa situacao, pode-se perceber que a mudanca na divi-
sdao das macrorregioes nao interferiu na alocacao regional dos
recursos aplicados pelo Fecop, mostrando que ela ocorre de
acordo com o niimero de pobres e extremamente pobres loca-
lizados nas macrorregioes.

5 CONCLUSAO

Por meio deste estudo, pode-se constatar que houve uma
grande evolucao no histérico financeiro do Fundo Estadual de
Combate a Pobreza do Ceara desde sua fundacao em 2003 até
2016. De um modo geral, essa evolugcao no montante de arre-
cadacao entre os anos de 2004 e 2016 ocorreu devido ao au-
mento do faturamento do ICMS do estado do Ceara. Entretanto,
houve, também, um aumento significativo no nidmero de pro-
jetos, que iniciou, em 2004, com 41 e, em 2016, fechou com
263 projetos assistencialistas aplicados por meio de diversas
areas do governo.

Ao comparar o montante de aplicacio com o de arre-
cadagao, pode-se concluir que nao foram utilizados todos os
recursos disponiveis para o Fecop, sobrando um valor residual
de R$ 395.076.532,95. Visto isso, tal valor poderia ter sido uti-
lizado para criar projetos ou reforcar financeiramente alguns
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existentes. Em face do exposto, a causa dessa situacao pode ter
varias explicagcoes, desde o desconhecimento do fluxo de caixa
de recursos do Fecop, passando por uma ma gestao dos recur-
sos publicos ou por divergéncias de interesses dos executores
dos projetos. A busca por essa explicacao pode ser objeto de
novas pesquisas.

Verificou-se ainda que as fungdes de governo que recebe-
ram mais investimentos foram agricultura, educacao e assistén-
cia social. Diante disso, conclui-se que os gestores do Fecop vi-
sam o desenvolvimento dos beneficiados dando oportunidades
de emprego na agricultura, oferecendo suporte na educacao
para as criancgas e adolescentes, além da assisténcia por meio
de projetos de inclusao social.

Constatou-se também que as macrorregides mais benefi-
ciadas pelo repasse de recursos do Fecop foram as mais povoa-
das do estado do Ceard, ou seja, que tém maior probabilidade
de existir pessoas necessitadas dos beneficios do programa.

Dessa forma, este artigo conclui que sdo necessarios ajus-
tes na alocacao completa dos valores arrecadados com o intuito
de manter uma constancia orcamentaria, assim, evitando o ex-
cesso ou a escassez de recursos publicos destinados ao Fecop.

Faz-se necessario, também, um estudo das funcoes de go-
verno, mais especificamente a agricultura familiar, que, apesar
da grande producéao, ainda carrega um elevado niimero de po-
bres por insuficiéncia de pagamentos dignos de renda familiar
e elevado nimero de produtores. Além disso, seria pertinente
elaborar um censo nos locais de execucao dos programas para
se ter uma nocao das fungoes que merecem mais prioridades na
opiniao dos beneficiados.

Seria relevante ainda uma pesquisa por macrorregioes
para se ter uma nocao se as areas que tem maior populacao sao
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realmente as que englobam maior niimero de pobres e extre-
mamente pobres. Assim, concluiria se, de fato, essas macrorre-
gioes merecem a priorizacao dos recursos publicos.

Por fim, sugere-se que sejam realizadas pesquisas volta-
das para andlise da correlacao dos investimentos realizados no
Fecop com indicadores que monitorem o nivel de pobreza da
populacao beneficiada.
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Desenvolvimento e tributacao: inferéncias
a partir do relatoério Fisc Nordeste para as
politicas de desenvolvimento da regiao

Development and taxation: inferences from the Fisc Northeast
report for the region’s development policies

Cintia Muniz Reboucas de Alencar Araripe’

RESUMO

Diante da crise que assola o pais, ndo é um disparate afirmar
que a politica de desenvolvimento brasileira deva ser repen-
sada. Tomando como base o Nordeste, este artigo aborda a
tematica baseando-se no pressuposto de que quanto mais es-
€assos 0s recursos, mais planeada e eficiente deve ser sua apli-
cacao e na ideia de utilizacdo da tributacao extrafiscal como
alternativa para a superacao do subdesenvolvimento no Brasil.
Obijetiva-se, em geral, apresentar nocoes desenvolvimentistas,
salientando o papel que, sob essa perspectiva, podem vir a ter
os incentivos, apresentando, ainda, os resultados do Relatério
Sistémico de Fiscalizacao do Desenvolvimento no Nordeste
(Fisc Nordeste), do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Como
objetivos especificos, destacam-se: a) expor brevemente a poli-
tica de desenvolvimento brasileira, apresentando-a sob a otica
da Constituicao Federal (CF) de 1988, culminando nos resulta-
dos do relatorio; e b) conceituar a tributagao extrafiscal, anali-

1 Mestranda em Direito Constitucional (UFC). Especialista em Direito e Processo Tributa-
rios (UNIFOR e FGV). Procuradora na Assembleia Legislativa.
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sando como os incentivos podem atuar como instrumento de
reducdo das desigualdades regionais. A metodologia utilizada
foi de cunho bibliografico e documental, tendo sido utilizados
como marcos teéricos Bercovici e Machado. Concluiu-se que,
para superar o subdesenvolvimento, a politica de desenvolvi-
mento brasileira deve ser deliberada, de longo prazo e com
atuacao determinante do Estado. Entretanto, malgrado o consti-
tuinte ter dado merecido tento aos planos de desenvolvimento,
a Constituicdo nao tem sido devidamente aplicada. Atinente a
tributacao extrafiscal, nao obstante ser instrumento de reducao
das desigualdades regionais compativel com a Constituicao da
Republica Federativa do Brasil (CRFB), deve ela ser utilizada de
forma planeada, congruente e articulada, sob pena de inefici-
éncia da politica. Acredita-se que, trabalhando esses pilares nas
politicas publicas do Nordeste, poder-se-a finalmente alcancar
os resultados tao benquistos.

Palavras-Chave: Desenvolvimento. Tributagao. Incentivos Fis-
cais. Nordeste.

ABSTRACT

In the face of the crisis that plagues our country, it makes sense
to say that the Brazilian national development policy must be
rethought. Based on the Northeast’s situation, this article appro-
aches the theme assuming that the scarcer the resources, the
more planned and efficient the application should be and ba-
sed on the idea of using extrafiscal taxation as an alternative to
overcome underdevelopment in Brazil. The objective, in gene-
ral, is to present developmentalist notions, highlighting the role
that, from this perspective, may have the incentives, also pre-
senting the systemic report of capitalization on development in
the Northeast (Fisc Northeast), by the Federal General Accoun-
ting Office (TCU). As specific objectives, the following should
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be highlighted: a) to briefly expose the Brazilian development
policy, presenting it from the perspective of the 1988 Federal
Constitution (FC), culminating with the results of the report; b)
to define extrafiscal taxation, analyzing how the incentives can
act as a tool to reduce regional inequalities. A bibliographical
and documental methodology was used, having Bercovici and
Machado as theoretical framework. The conclusion was that,
in order to overcome underdevelopment, Brazil’s development
policy must be deliberate, have a long-term basis and rely on
the decisive participation of the State. And, although the Cons-
tituent Assembly gave its attention to development plans, the
Constitution has not been properly applied. Regarding the ex-
trafiscal taxation, despite being compatible with the Constitu-
tion of the Federative Republic of Brazil (CRFB), it should be
used in a planned, congruent and articulated way, under pe-
nalty of inefficiency of the policy. By working on these pillars
of the public policies from the Northeast, it will be possible to
finally achieve the desired results.

Keywords: Development. Taxation. Tax Incentives. Northeast.

1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 deu merecido tento aos
planos de desenvolvimento nacional e regionais, a eles se re-
ferindo de modo expresso e distribuindo entre os entes fede-
rados suas competéncias legislativa e administrativa. Garantir
o desenvolvimento nacional de forma, inclusive, a reduzir as
desigualdades sociais e regionais constitui um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil — tema, portan-
to, de alta relevancia.
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A vista disso e diante da crise que assola o pafs, ndo é um
disparate afirmar que a politica nacional de desenvolvimento
brasileiro deva ser repensada. Sera isso, no entretanto, necessa-
rio? A que devemos atribuir a pouca eficacia das politicas regio-
nais de desenvolvimento? Ao seu desenho constitucional? Ou
ao modo como estao sendo aplicadas? Pode se revelar deveras
proficuo um novo olhar sobre a tematica.

O Nordeste do pais é uma regiao historicamente sofri-
da. Partindo-se do pressuposto de que quanto mais escassos 0s
recursos, mais planeada e eficaz deve ser a sua aplicagao, sob
pena de nao se alcancar os objetivos propostos, parece-nos que
as politicas de desenvolvimento da regidao devem visar a uma
eficacia ainda maior, uma vez que, se comparadas as regioes
Sul e Sudeste, hd maior escassez de recursos.

Ha longos anos, antes mesmo da Constituicao de 1988,
voltou-se a atencao para essa regiao, adotando-se, inclusive,
politicas e financiamentos impares. Indaga-se, no entretanto,
acerca da eficacia de tais politicas, tendo em vista a timidez de
seus resultados.

O uso da tributagao com fins extrafiscais para a superacao
do subdesenvolvimento no Brasil é decerto uma alternativa e
tem sido objeto de grandes debates. Acredita-se que o sistema
tributario tem, de fato, muito a contribuir; sdo imprescindiveis,
contudo, mais estudos, tendo em vista as consequéncias que do
seu mau uso podem advir.

Abordar-se-4, no primeiro momento, o desenvolvimento
na CF de 1988, expondo, de forma sucinta, suas origens e nor-
matizacao na Constituicao para empos apresentar os resultados
pertinentes ao tema do Relatério Sistémico de Fiscalizacao do
Desenvolvimento do Nordeste (Fisc Nordeste), do Tribunal de
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Contas da Uniao (TCU). Isso posto, indaga-se: qual é a rela-
cao entre as raizes das teorias de desenvolvimento utilizadas
no Brasil e as desigualdades regionais? Como o TCU avalia as
politicas de desenvolvimento utilizadas na regiao Nordeste, es-
pecialmente no que concerne a sua eficacia? Sao, de fato, ques-
toes deveras pertinentes.

Ulteriormente, discutir-se-a tributacao extrafiscal como ins-
trumento de promocao do desenvolvimento regional, em especial
da regiao Nordeste. O que se entende por tributacao extrafiscal?
Quais sao os impostos que podem ter vocacao para a tributagao
com tais fins? Qual é o critério que deve nortear a tributacao dita
extrafiscal? Sobre o assunto, inimeros sdo os questionamentos.

A metodologia utilizada foi de cunho bibliografico e
documental. Como referencial teérico a nortear o segmento
desenvolvimentista deste artigo, foi utilizado o autor Gilberto
Bercovici. Ja no que atine aos incentivos e ao seu papel na di-
minuicao das desigualdades socioecondmicas regionais, fez-se
uso das doutrinas de Hugo de Brito Machado e Hugo de Brito
Machado Segundo.

2 O DESENVOLVIMENTO E A CONSTITUICAO DA REPUBLI-
CA FEDERATIVA DO BRASIL

A politica nacional de desenvolvimento brasileira fincou
raizes na teoria do subdesenvolvimento da Comissao Economi-
ca para a América Latina (Cepal), cujo suporte tedrico consiste
na dinamica centro-periferia. Segundo ela, no centro estariam
aqueles paises nos quais as técnicas capitalistas de producao pri-
meiro adentraram. A producao industrializada e diversificada,
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tecnologicamente homogénea, porém, contrastaria com a peri-

feria, composta por paises que, devido ao atraso na dominacao

dessas técnicas, viram-se forcados a se especializar no forneci-

mento de produtos primarios para os centros e cujos métodos de

producao se encontrariam em diferentes estagios de evolucao.
Como bem sintetiza Bercovici (2004, p. 155):

Cabe a periferia produzir e exportar matérias-primas
e alimentos, devendo os centros produzir e expor-
tar bens industriais. O conceito de centro-periferia
demonstra a desigualdade inerente ao sistema eco-
ndémico mundial, com a distancia entre centro e pe-
riferia tendendo sempre a aumentar.

Da relacao de interdependéncia centro-periferia e da ulte-
rior deterioracao dos termos de troca entre eles, assim, dimana-
ria o apequenamento da Gltima, perpetuando-se as desigualda-
des. Teriamos, entdo, o desenvolvimento gerando desigualdade
e dependéncia — sendo esta especialmente prejudicial para os
paises periféricos.

Como, entao, poderiam os paises periféricos lograr o de-
senvolvimento?

Analisando a teoria do subdesenvolvimento da Cepal,
Bercovici (2004, p. 157) assentou que, “para a Cepal, a supe-
racao do subdesenvolvimento requer uma politica deliberada
e de longo prazo, com decidida intervencao planificadora por
parte do Estado”. Um plano de desenvolvimento, com politicas
articuladas entre os entes da federagao brasileira e de longo
prazo, parece ser a solucao.

De fato, o constituinte deu merecido tento aos planos
de desenvolvimento, distribuindo as competéncias legislativa
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(art. 24, 1X,2art. 174, §1°% e art. 182, caput e §1°)* e adminis-
trativa (art. 21, IX> e art. 23, paragrafo Unico)® na elaboracao
e execucao dos planos nacionais, regionais e locais entre os
entes da Federacao brasileira — impedindo, assim, que a au-
séncia de normas obstaculize o desenvolvimento no pais, além
de assegurar, expressamente, o financiamento de programas de
desenvolvimento (art. 159, |, caput’ e art. 239, §1°).8 E nao po-
deria ter sido diferente. Garantir o desenvolvimento nacional
de forma a, inclusive, reduzir as desigualdades regionais sao
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.? Tao
inegavel quanto a complexidade e a importancia desses obje-

2 “Compete a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
IX - educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inova-
cao” (BRASIL, 1988; 2015).

3 “A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvi-
mento” (BRASIL, 1988).

4 “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, con-
forme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun-
¢oes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana”
(BRASIL, 1988).

5 “Compete a Uniao: elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do
territério e de desenvolvimento econémico e social” (BRASIL, 1988).
6 “Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional” (BRASIL, 1988).

7 “A Uniao entregara: do produto da arrecadagao dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na se-
guinte forma: trés por cento, para aplicacao em programas de financiamento ao setor produtivo das
Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicoes financeiras de carater regional,
de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nor-
deste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer” (BRASIL, 1988).
8 “A arrecadagdo decorrente das contribui¢coes para o Programa de Integragdo Social,
criado pela Lei Complementar n°® 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de Formagao do
Patriménio do Servidor Pablico, criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970,
passa, a partir da promulgacao desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o pro-
grama do seguro-desemprego e o abono de que trata o § 3° deste artigo.

§ 1° Dos recursos mencionados no “caput” deste artigo, pelo menos quarenta por cento serao
destinados a financiar programas de desenvolvimento econdémico, através do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social, com critérios de remuneragao que lhes preservem o valor”
(BRASIL, 1988).

9 Cf. art. 3°, incisos Il e lll, respectivamente.
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tivos é a imprescindibilidade de uma articulagcao entre Uniao,
Distrito Federal, estados e municipios — sem a qual as politicas
publicas de cada um restariam fadadas ao insucesso.

Lastimavelmente é o que tem sucedido com as politicas
fiscais voltadas ao desenvolvimento da regiao Nordeste, confor-
me aponta o relatério Fisc Nordeste, do TCU.

O Nordeste ocupa area de 1.554.291,74 km2, que corres-
ponde a 18,25% do territério brasileiro, e tem populacao estima-
da, segundo estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE) em 2015, de 56.560.081 habitantes, que equivale
a 27,66% de toda a populacao do Brasil (BRASIL, 2017, p. 4).

No Fisc Nordeste, os resultados aferidos foram alarmantes.

A partir de alguns indicadores (indice de desenvolvimento
humano — IDH -, produto interno bruto — PIB —, entre outros), o
TCU buscou fornecer uma visao geral da regidao Nordeste.

No que atine ao indice de desenvolvimento humano mu-
nicipal (IDHM), apesar de os dados colhidos apontarem para
um discreto progresso, os estados do Nordeste apresentaram
resultados inferiores a média nacional (BRASIL, 2017, p. 6).

O PIB do Nordeste ocupou o terceiro lugar entre as regi-
oes do pais — um quarto do PIB da regidao Sudeste, a primeira
colocada (brasil, 2017, p. 7).

No PIB per capita, por sua vez, o Nordeste obteve a pior
colocacao entre as regides, ocupando todos os seus estados as
Gltimas posicoes nesse indicador (brasil, 2017, p. 7).

Nao obstante o TCU nao ter atribuido as desigualdades
regionais e os flagelos dela decorrentes exclusivamente a gover-
nanca publica, concluiu em seu relatério que a inoperancia das
politicas levadas a efeito para a reducao das desigualdades se
deve em parte ao fato de que a “baixa governanca estatal nao
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permite atuacao estratégica e agil capaz de conduzir a articu-
lacao e a agcao governamentais de forma coordenada, coerente
e efetiva em prol do desenvolvimento sustentavel da Regiao
Nordeste” (brasil, 2017, p. 51).

Sob essa perspectiva e com base no plano plurianual
(PPA) 2016-2019 da Uniao, o TCU inferiu que:

[) “O PPA 2016-2019 nao disponibiliza a regionalizacao
de indicadores, objetivos e metas de programas estratégicos
para fins de desenvolvimento” (BRASIL, 2017, p. 14).

O TCU nao vislumbrou, ao analisar programas tematicos
especificos contidos no PPA (como ciéncia, tecnologia e ino-
vacdo ou comunicagao para o desenvolvimento, a inclusao e
a democracia, dentre outros), a regionalizacao das diretrizes,
objetivos e metas da administracao publica federal para as des-
pesas de capital — e outras delas decorrentes — e as relativas aos
programas de duragao continuada, como preceitua o art. 165,
§1° da Constituicao (BRASIL, 1988). Assim, apesar de as diretri-
zes gerais do PPA apontarem preocupacao com a reducao das
desigualdades regionais, isso nao se traduziu necessariamente
em entregas a sociedade, nao refletindo os indicadores, os ob-
jetivos e as metas dos programas. Dai resulta que

Em sintese, a auséncia de regionalizacao do PPA fe-
deral, entre outros: i) nao da transparéncia para o
processo de destinacdo dos recursos publicos fede-
rais; ii) sinaliza risco de os recursos nao estarem sen-
do direcionados com base em diagnosticos prévios
que demonstrem as reais necessidades de interven-
¢ao da politica pablica ou, ainda, mesmo existindo,
esses diagnoésticos nao estao sendo utilizados como
critério para definicio de metas aplicaveis a reali-
dade que sintetizam; iii) impacta a total integracao
das politicas, quer seja das iniciativas nas diferentes
esferas de governo (federal, estadual e municipal),
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quer seja entre politicas mesmo em nivel federal;
iv) reforca a perpetuagao dos déficits institucionais e
desigualdades existentes. (BRASIL, 2017, p. 15)

[I) “Baixa articulacao e sinergia das politicas publicas es-
tabelecidas no ambito dos planos plurianuais de nivel federal e
de nivel subnacional” (brasil, 2017, p. 15).

O desenvolvimento é tema deveras complexo e, como
tal, de dificil alcance. Logo, reduzir as desigualdades regionais
requer politicas publicas pluridisciplinares e articuladas entre
todos os entes da federagao. Nao foi a toa que o constituin-
te distribuiu as competéncias legislativa'® e administrativa'' na
elaboracao e execucao dos planos nacionais, regionais e locais
entre os entes da Federacao brasileira.

lll) “Ndo h& um plano de ‘desenvolvimento nacional
equilibrado” com visao de longo prazo” (BRASIL, 2017, p. 21).

V) “Os sistemas de informacao do governo nao permi-
tem que se identifique de forma regionalizada a destinacao de
recursos para os entes federados para fins de transparéncia, mo-
nitoramento e avaliacao” (BRASIL, 2017, p. 23).

Nao obstante o Governo Federal possuir o Sistema Integra-
do de Administracao Financeira (Siafi) e o Portal da Transparén-
cia, que objetivam tornar possivel o controle contabil da execu-
cao orcamentaria e financeira federal, o nivel de detalhamento
das informacdes por eles fornecidas é limitado, o que dificulta
a avaliacao do custo-beneficio e o ajuste das politicas publicas.

Tudo isso nos leva a concluir que, em se tratando de de-
senvolvimento, a CF ndo tem sido aplicada de modo eficiente
e, apesar de a regiao Nordeste ter sido favorecida com recursos
mx, art. 174, §1° e art. 182, caput e §1° (notas 2, 3 e 4, respectivamente, deste

texto).
11 Cf. art. 21, IX e art. 23, paragrafo unico (notas 5 e 6, respectivamente, deste texto).
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da Uniao, estes nao tém logrado éxito (e nem irdao lograr) na
reducao das desigualdades regionais.

3 A TRIBUTACAO COMO MEIO DE PROMOCAO DO DE-
SENVOLVIMENTO

O que tem passado despercebido por muitos — ou ao me-
nos nao se tem dado a devida importancia — € a repercussao da
tributagao na (des)aceleragao da marcha desenvolvimentista.

O sistema tributario pode (e deve) ser ordenado de forma
a atuar sobre a economia. Por intermédio dele, o Estado pode
intervir no mercado nao somente para estimular ou nao dado
setor da economia (como os setores de importacao, exporta-
cao, cambial, dentre outros) — o que tem sido feito de praxe no
nosso pais, mas para reduzir a desigualdade inerente a propria
concepcao de desenvolvimento.

E, saliente-se, a tributacao sendo utilizada para finalida-
des outras que nao somente a arrecadagao ao erario. A técnica
da tributacao extrafiscal — como é conhecido o fenémeno -
consiste, segundo Baleeiro e Machado Segundo (2012, p. 231),
em utilizar os impostos como instrumentos de intervencao ou
regulacao publica visando ao cumprimento de dada politica ou
diretriz. Complementa Falcao (1981, p. 80):

Por extrafiscalidade entender-se-a a atividade finan-
ceira que o Estado exercita sem o fim precipuo de
obter recursos para o seu erario, para o fisco, mas
sim com vistas a ordenar ou reordenar a economia e
as relagdes sociais, intervindo, portanto, por exem-
plo, no mercado, na redistribuicao de riquezas, nas
tendéncias demogréficas, no planejamento familiar.
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E a tributacdo com objetivo de regulamentacio da ativida-
de econémica privada, como alcunha Avi-Yonah (2008, p. 10):'2

Outra funcao da tributacao que se quer sublinhar
é o seu componente regulamentar. A tributacao
pode ser utilizada para orientar a atividade no se-
tor privado em direcoes desejadas pelo Estado. Esta
fungdo também é controvertida, como demonstrado
pelo debate a respeito das deducdes fiscais. Mas é
dificil negar que a tributagao tem sido amplamente
utilizada para este fim regulamentar, tendo em vista
inclusive a disseminacao do método de deducoes
fiscais em todo o mundo, apés a sua introducao nos
EUA na década de 70.

A historia tem vasta casuistica da utilizacao de impostos,
em todo o mundo, com o fito de se obter o desenvolvimento.
Sob essa perspectiva global, somam Zolt e Bird (2005, p. 1630):

Countries use taxes for many purposes. Taxes are
used to raise revenue to fund government services,
to encourage or discourage certain types of beha-
vior, and to correct market imperfections. Countries
also use taxes (and expenditures) to change the dis-
tribution of income or wealth.

Nao se discute na doutrina o fato de os primeiros incen-
tivos fiscais terem sido concedidos no final do século XIX pelo
Reino Unido; cabe ressaltar, no entanto, que a politica de in-
centivos com foco desenvolvimentista foi dada énfase tao-so-
mente apo6s a Segunda Guerra Mundial (Elali, 2008, p. 75).

No Brasil, os primeiros incentivos fiscais voltados ao de-
senvolvimento regional advieram com a Lei n°® 4.239, de 27 de

12 Reuven S. Avi-Yonah vislumbra trés objetivos da tributacdo na era moderna, quais se-
jam: 1) gerar receitas para que o Estado possa cumprir as suas fungoes e fornir bens publicos; 2)
reduzir a desigualdade na distribuicao de renda e riqueza; e 3) reger a atividade privada.
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junho de 1963, que isentava ou reduzia o imposto de renda
para as empresas que se instalassem na regidao Nordeste, nos
moldes por ela prescritos (BRASIL, 2011).

A Constituicao de 1988 autoriza, ex vi do art. 151, |, a
Unidao a conceder incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio socioecondmico entre as diversas regioes do pais
(BRASIL, 1988). Reduzir as desigualdades sociais e regionais
constitui tanto objetivo fundamental da Republica Federativa
do Brasil (art. 3°, 11l da CF de 1988)" quanto principio geral da
atividade econémica (art. 170, VII da CF de 88).* Ademais, o
constituinte preocupou-se, ainda, em fixar um percentual do
produto da arrecadagao do Imposto de Renda (IR) e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPl) da Uniao para ser aplicado
em programas de financiamento ao setor produtivo do Nordes-
te, mais ainda ao semiarido da regiao (art. 159, I, caput).'

Logo, é indubitavel que a tributacao extrafiscal, por meio
dos incentivos, € instrumento de reducao das desigualdades re-
gionais compativel com a CRFB.

Com apoio da melhor doutrina, Silveira e Scaff (2015, p.
39-40) corroboram:

De pronto, cabe observar que o desenho da estrutu-
ra federalista ndo prescinde de observar critérios de
justica redistributiva e de reducao de desigualdades
sociais e regionais. Afinal, trata-se de objetivo fun-

13 “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: erradicar a po-
breza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, 1988).
14 “A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,

tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: reducdo das desigualdades regionais e sociais” (BRASIL, 1988).

15 “A Uniao entregara: do produto da arrecadacao dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49%, na seguinte forma: c) trés por cento,
para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regioes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, através de suas institui¢oes financeiras de carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regiao, na forma que a lei estabelecer” (BRASIL, 1988).
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damental da Republica, assim expressamente des-
crito no art. 3° da CF/1988 e principio da ordem
econdmica, na forma do art. 170, VII, também da
Constituicdo vigente.

E os incentivos fiscais sao instrumentos dos mais efeti-
vos para promover o desenvolvimento de areas nacio-
nais de movimentacdo econémica atrasada. Conce-
dem-se incentivos para atrair investimentos privados
(estimular comportamentos) em areas mais pobres,
possibilitando o crescimento de mercados produtores
e consumidores que alavanquem os niveis de vida e
de desenvolvimento da populacao dessa érea.

Nao é demais observar que alguns tributos, se por acaso
utilizados como instrumentos de intervencao visando ao cum-
primento de dada politica fiscal, a ela darao melhores efeitos.
Basta atentar, a titulo de ilustracao, para o IPl, que tudo tem
a ver com uma politica que tenha por objetivo criar um polo
industrial em dada regiao, mas que nao surtiria os tencionados
efeitos, por exemplo, caso a intencao da politica pablica tivesse
sido a de altear a renda de dado municipio praiano atraindo um
resort para a area. A esse respeito, esclarecedora é a licao de
Machado (2015a, p. 300-301):

Alids, para a reducao das desigualdades regionais
o melhor instrumento, no dmbito da tributagao, é a
instituicao, pela Unido, de tratamento tributario di-
ferenciado, com aliquotas menores, especialmente
do imposto sobre produtos industrializados e do im-
posto de importagao, criando estimulo a que empre-
sarios instalem seus empreendimentos nas regioes
menos desenvolvidas. A nao ser assim, por razoes
Obvias relacionadas aos mercados, eles continuardao
preferindo as regioes mais desenvolvidas.

No que tange ao IPI, é salutar ilustrar com o Programa de In-
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centivo a Inovacgao Tecnolégica e Adensamento da Cadeia Produ-
tiva de Veiculos Automotores (Inovar-Auto). Por intermédio dele,
concede-se crédito presumido de IPI, nos percentuais e moldes
previstos na Lei n°® 12.715, de 17 de setembro de 2012 (BRASIL,
2012), as empresas que produzem (ou apresentam projetos de
investimento para producao) ou comercializam veiculos no pais.

Ja no que concerne ao Imposto de Importacao (1), o Go-
verno Federal concede inimeros incentivos fiscais. Especifica-
mente voltado ao desenvolvimento do Nordeste, vale salientar,
apenas e tao-somente a titulo de ilustracao, o Regime Especial
de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura da In-
dustria Petrolifera nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(Repenec), que suspende o imposto que decorre da importacao
e da aquisicao de novo maquinério, equipamentos e ferramen-
tas ou dispositivos, bem como de materiais de construcao para
serem utilizados ou aplicados na infraestrutura das empresas
sediadas nessas regioes.

Logo, IPI e Il sao impostos de inegavel predisposicao de-
senvolvimentista. Nao sao, ressalte-se, os tinicos.

O IR é certamente mais um imposto que vem sendo utili-
zado com esses propositos desenvolvimentistas. E o caso, exem-
pli gratia, da reducao em 75% do Imposto de Renda Pessoa
Juridica (IRPJ) para os contribuintes localizados e em operacao
na area de atuacao da Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene) que atuem em setores da economia con-
siderados prioritarios para o desenvolvimento regional e titula-
res de projetos de implantacao, modernizacdao, ampliacao ou
diversificacao de seus negoécios, tudo nos moldes do Decreto
n° 6.539, de 18 de agosto de 2008 (BRASIL, 2008), e correlatos.

Nao é demais observar que também as contribuicdes sao
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genuinos instrumentos de reducao das desigualdades regionais
— ainda mais do que os impostos, se levarmos em considera-
Cao que sua isencao nao repercutird nem na receita dos esta-
dos nem na dos municipios, como se sucede com os impostos.
Cabe ilustrar com o préprio Repenec, ja citado, que suspende
os subsidios do Programa Integracao Social (PIS) e da Contribui-
cao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) inci-
dentes tanto sobre as vendas de produtos e servicos a empresas
que dele se beneficiam como sobre as receitas provenientes
do arrendamento de maquinario, equipamentos, ferramentas e
dispositivos a serem utilizados em projetos do regime.

Viu-se, portanto, que os incentivos fiscais podem ser uti-
lizados para promover o equilibrio socioeconémico das dife-
rentes regioes do pais e que teriam veia para tanto o IR e o Il.
Perdura, entdao, a questao de aferir como devera se ajustar a
carga tributaria para que se oportunize o desenvolvimento sem
sobrepujar as possibilidades de cada um.

Uma sugestao dada pelo préprio Falcao (1981, p. 259) é
o Estado langar mao da capacidade econémica dos contribuin-
tes para ajustar a carga tributaria, de modo que a tributacao sé
atinja os que podem com ela arcar e nas suas devidas possibili-
dades. Vale registrar, a propésito, sua licao: “um dos problemas
mais complicados é o de ajustar a carga tributaria aquelas pes-
soas que efetivamente devem com ela arcar. Na origem de toda
essa dificuldade, esta a questao da capacidade econémica”.

De tal alvitre discorda Machado (2015b, p. 187). E que,
para ele, a capacidade contributiva deve constituir critério a
orientar a tributacao dita fiscal, nao a extrafiscal:

Em outras palavras, podemos dizer que a doutrina
segundo a qual o principio da isonomia impoe que
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se considere o principio da capacidade contributiva
como o melhor critério para a tributagao justa, ou
tributacdo isondmica, diz respeito ao tributo em sua
funcao fiscal. Essa doutrina nao impede que outro
critério seja considerado melhor, ou juridicamente
mais adequado, nos casos em que o tributo é utiliza-
do como instrumento de interferéncia do Estado na
atividade econdémica, vale dizer, nao diz respeito ao
tributo em sua fungao extrafiscal.

Assim é que, com propriedade e rigor, acentua Macha-
do Segundo (2015, p. 213) que, para a tributacao extrafiscal,
o critério deve ser a realizagao de objetivos e/ou finalidades
elencados na Constituicao:

Assim, no caso dos incentivos fiscais, um importan-
te critério é a realizagao de condutas que de algum
modo prestigiam finalidades constitucionalmente in-
dicadas como merecedoras de promocao. E o caso da
instalagao de empreendimento econdmico em regiao
pouco desenvolvida do territorio nacional, algo que
promove os fins indicados no art. 1°, 11, da CF/1988,
ou da utilizagao de tecnologia ecologicamente corre-
ta, 0 que estaria a otimizar as metas indicadas no art.
170, VI, apenas para citar dois exemplos.

Godoi e Giannetti (2015, p. 387-388) aquiescem que, na
tributacao extrafiscal e por perseguir finalidades outras que nao
somente a arrecadacao ao erario, a capacidade contributiva dé
lugar a outros parametros de distribuicao da carga tributaria.
Nessa perspectiva, ilustram com o imposto territorial rural, se-
nao vejamos:

Um bom exemplo desse fendmeno € a legislacao do
Imposto Territorial Rural (ITR), previsto no art. 153,
VI, da Constituicdo: se o imposto fosse estruturado
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segundo a capacidade econémica dos contribuintes,
os proprietarios dos iméveis produtivos e lucrativos
seriam mais onerados do que os proprietarios dos
imoveis improdutivos; contudo, como o principal
objetivo do imposto ndo é o de arrecadar recursos e
sim o de “desestimular a manutencao de proprieda-
des improdutivas” (art. 153, §4°, I, da Constituicao),
a legislacdo que regula o imposto (vide Lei 9.393,
de 1996) determina que os contribuintes mais one-
rados sao exatamente os proprietarios dos iméveis
menos produtivos e lucrativos.

E importante observar, no entretanto, que nio se esta a
propor o uso impensado e irresponsavel da tributacao com efei-
tos extrafiscais. As consequéncias seriam lastiméaveis. E impres-
cindivel que a extrafiscalidade seja adequadamente manejada,
sob pena, inclusive, de se inibir a marcha do desenvolvimento
crescimento — diz com extrema propriedade Falcao (1981, p. 48).

Deve-se ter em conta, na busca pelo equilibrio entre tri-
butacao e desenvolvimento, os objetivos que se pretende alcan-
car pela tributacao taxacao e os impostos cujos efeitos deverao
conduzir, ao final, ao resultado que se almeja. O que parece
obvio é, por vezes, por impericia ou negligéncia, relegado ao
esquecimento, dando azo a politicas fiscais ineficientes. Nessa
senda, alerta Baleeiro (2012, p. 233):

Evidentemente, qualquer técnica de tributagao ex-
trafiscal em bases racionais pressupoe o estudo dos
efeitos de cada imposto em dadas circunstancias
e, notadamente, segundo as tendéncias da conjun-
tura econdmica. As negligéncias e improvisacoes
podem ter o desfecho do conhecido apologo do
aprendiz de feiticeiro.

Outro importante contributo para politicas fiscais inefi-
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cientes — a que se ja fez de certa forma alusao no tépico ante-
rior — é a incoeréncia nas politicas publicas relacionadas aos
incentivos fiscais dos entes da federacao. Machado (2015b, p.
189) escreve, exempli gratia:

Podemos citar como objeto de incoeréncia a ex-
portacdo de mercadorias para o exterior. A Uniao
Federal incentiva as exportagoes, nao cobrando o
imposto federal correspondente e se valendo de sua
competéncia para, por lei complementar, legislar
sobre o ICMS, estabelecendo que o imposto nao in-
cide sobre “operacoes e prestacoes que destinem ao
exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e
produtos industrializados semielaborados, ou servi-
¢os”. Nas reparticoes fazendarias estaduais, todavia,
como visto no item 3.5, acima, € comum a oposi¢ao
de restricoes a esse incentivo fiscal.

Machado Segundo (2015, p. 215) transcende a questao
da ineficiéncia das politicas publicas de incentivos fiscais inco-
erentes, advogando, ao revés, a sua inconstitucionalidade:

Em principio, o fato de tributos federais serem usa-
dos com funcgao extrafiscal visando a um objetivo, e
tributos estaduais ou municipais serem empregados
com essa fungao extrafiscal, mas objetivando metas
diversas ou mesmo contraditérias com a federal, por
si s0, nao seria motivo para a invalidade de um ou
de outro desses incentivos. Entretanto, como tais in-
centivos devem buscar a realizacdo de fins constitu-
cionalmente determinados, e estes devem ser conci-
liados proporcionalmente, de sorte a que nao haja
incoeréncias no texto constitucional, esse conflito
pode ser um indicativo de que um desses incentivos
nao representa meio adequado, necessario e propor-
cional, em sentido estrito, para a realizagao dos fins
a que se destina, sendo, por isso, inconstitucional.
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Assim sendo, a tributacdo extrafiscal, pelos incentivos, é
indubitavelmente instrumento de reducao das desigualdades re-
gionais compativel com a CRFB, mas deve ser utilizado de for-
ma planeada, congruente e articulada com os demais entes fede-
rados, sob pena de, no minimo, ineficiéncia da politica publica.

4 CONCLUSAO

A politica nacional de desenvolvimento brasileira fun-
damentou-se basicamente na teoria do subdesenvolvimento
da Cepal e, consequentemente, na dinamica centro-periferia e
na ideia de deterioracao dos termos de troca. Tais fendmenos,
apesar de terem acarretado uma relacao de interdependéncia
entre os paises do centro e da periferia, culminaram em uma
desigualdade inerente ao sistema econdémico mundial que s6
tende a aumentar.

Para superar o subdesenvolvimento, a Cepal constatou
ser imprescindivel uma politica deliberada, de longo prazo e
com atuacao determinante do Estado, nao devendo a promocao
do desenvolvimento ser relegada unicamente ao mercado.

De fato, o constituinte de 1988 deu merecido tento aos
planos de desenvolvimento, distribuindo as competéncias le-
gislativa e administrativa na elaboracao e execucao dos planos
nacionais, regionais e locais entre os entes da Federacao brasi-
leira — impedindo, assim, que a auséncia de normas obstaculize
o desenvolvimento no pais, além de assegurar, expressamente,
o financiamento de programas de desenvolvimento. E nao po-
deria ter sido diferente. Garantir o desenvolvimento nacional
de forma a, inclusive, reduzir as desigualdades regionais sao
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objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.16
Tao inegavel quanto a complexidade e a importancia desses
objetivos é a imprescindibilidade de uma articulacao entre
Uniao, Distrito Federal, estados e municipios — sem a qual as
politicas publicas de cada um restariam fadadas ao insucesso.

Lastimavelmente é o que se tem sucedido com as poli-
ticas fiscais voltadas ao desenvolvimento da regiao Nordeste,
conforme aponta o relatorio Fisc Nordeste do TCU.

A partir de alguns indicadores (IDH e PIB, dentre outros),
o TCU buscou fornecer uma visao geral do Nordeste e os resul-
tados foram alarmantes.

Nao obstante o TCU nao ter atribuido as desigualdades
regionais e os flagelos dela decorrentes exclusivamente a gover-
nanca publica, concluiu-se em seu relatorio que a inoperancia
das politicas publicas levadas a efeito para a reducao das desi-
gualdades se deve a baixa governanca estatal.

O fato é que, em se tratando de desenvolvimento, a CF de
1988 nao tem sido eficientemente aplicada e, apesar de a regiao
Nordeste ter sido favorecida com recursos da Uniao, estes nao
tém logrado éxito (e nem irdo lograr) na reducao das desigual-
dades regionais, salvo se mudancas drasticas forem adotadas.

Foi nessa perspectiva que se alvitrou a utilizacao do sis-
tema tributario de forma a atuar sobre a economia, intervindo,
por seu intermédio, o Estado, atuando tanto na estimulacao de
setores da economia como na reducao das desigualdades insi-
tas a propria nocao de desenvolvimento.

Concluiu-se pela utilizacdo da tributagcao para fins outros
gue unicamente a arrecadacao ao erario, desde que tal extrafis-
calidade fosse adequadamente manejada, de forma a nao inibir
a marcha desenvolvimentista.
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Viu-se que a tributacdo extrafiscal, por meio dos incen-
tivos, é instrumento de reducao das desigualdades regionais
compativel com a CRFB.

Constatou-se, ademais, que alguns tributos, se por acaso
utilizados como instrumentos de intervencao visando ao cum-
primento de dada politica fiscal, a ela darao melhores efeitos.
Verificou-se que a maior parte da doutrina, de forma acertada,
identifica-os, como o Il e o IPIl, tendo o Governo Federal, além
disso, utilizado em inimeras ocasides o IR, o PIS e a Cofins.

Conclui-se, por derradeiro, que a tributagao extrafiscal,
pelos incentivos, é indubitavelmente instrumento de reducao
das desigualdades regionais compativel com a CRFB, mas deve
ser utilizado de forma planeada, congruente e articulada com
os demais entes federados, sob pena de, no minimo, ineficién-
cia da politica pablica. Acredita-se que, trabalhando esses trés
pilares nas politicas publicas do Nordeste, poder-se-a finalmen-
te alcancar os resultados tao benquistos.
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Orcamento publico: a importancia do
orcamento participativo na gestao publica

Public budgeting: the importance of participatory budgeting in
public administration

Wallerson Pereira da Costa’

RESUMO

O orcamento publico, cuja trajetoria foi determinada
pela Constituicao de 1988, constitui um importante instrumen-
to para definir os rumos da cidade. Sao trés os instrumentos de
planejamento orcamentério e eles permitem a participacao da
sociedade através de suas entidades, possibilitando a exposicao
de suas opinides e buscando esclarecimentos sobre a elabora-
¢ao do orcamento publico. Os instrumentos orcamentarios sao:
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e a Lei Or-
camentaria Anual. Na administracao publica, a estimacao das
receitas e a permissao para a execucdo das despesas em um
determinado exercicio estao inteiramente dentro do orgamen-
to. Ele é o artificio central de trabalho da administracao e é por
meio dele que os administradores projetam a execucao de suas
tarefas, definindo quais serao as prioridades e benfeitorias para
a comunidade. O Orgamento Participativo nasceu como um
dos maiores modelos de democracia na administracao, dando
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a coletividade um espaco de participacao na sua preparacao.
Nao obstante o Orgamento Participativo ter nascido através de
um ato governamental, torna-se claro, que ele depende da par-
ticipacao publica para atingir a sua finalidade. Nesse contexto,
a contabilidade, vista como um sistema capaz de gerar infor-
macgoes, é um instrumento fundamental para o fornecimento
dessas aos seus usuarios, devendo se adaptar as necessidades
de cada um deles.

Palavras-Chave: Orcamento. Administracdo. Participa-
¢ado. Sociedade. Democracia.

ABSTRACT

Public budgeting is an important tool to determine the di-
rections of a city, in Brazil, budgeting is established by the 1988
Constitution. There are three instruments dedicated to budge-
ting, they allow the society to participate through their bodies,
presenting opinions and seeking clarification on public budge-
ting. The instruments are: the Plano Plurianual (PPA - Multiye-
ar Plan), the Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO - Budget
Guidelines Law) and the Lei Orcamentaria Anual (LOA - Annu-
al Budget Law). In public administration, the estimation of the
revenue and permission for the execution of expenditure in a
given year are entirely within the budget. Budgeting is the cen-
tral device of an administration and the administrators use it to
design the execution of their tasks, defining priorities and which
will be the improvements for the community. Participatory Bu-
dgeting was created as one of the greatest models of democra-
cy in public administration, allowing a participation space for
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the community. Regardless of being created by a government
act, it is clear that Participatory Budgeting depends on public
participation to be effective. Given this context, accounting is
seen as a system capable of generating information, being a key
instrument to provide it for its users. Accounting must adapt to
the needs of each user.

Keywords: Budget. Administration. Participation. Socie-
ty. Democracy.

1 INTRODUCAO

Desde a antiguidade existe no mundo das organizacoes
publicas o imperativo dos individuos ou da comunidade de
uma forma geral participarem e se expressarem diante dos pro-
blemas enfrentados por ela. Na tentativa de solucionar tais di-
ficuldades, é indispensavel que a sociedade participe de forma
proativa influenciando as medidas tomadas de modo que os
frutos sejam voltados para o interesse comum.

O Estado tem como obrigacao resolver e atender os in-
teresses sociais, constituindo e adequando esses interesses na
elaboragdo do orcamento publico. A Constituicao Federal de
1988 — CF/88 (BRASIL, 1988) definiu um caminho para elabora
-lo com o uso de trés instrumentos orcamentarios que permitem
a colaboracao da coletividade por meio de seus entes. A popu-
lacdo pode, portanto, expor sua opinido e procurar explicacoes
sobre a elaboracao do orcamento publico. As ferramentas orca-
mentarias sao: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orga-
mentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O ingresso de instrumentos legais de planejamento que
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estao presentes na CF/88 e na Lei n° 4.320/64, como o Orca-
mento Participativo (OP), nao se desenvolveu muito quanto ao
planejamento, organizacao, preparacao e acompanhamento do
Orcamento no Brasil. No entanto, o OP tem se mostrado como
uma novidade para a sociedade nos termos de democratizacao
do procedimento orcamentario influente no Brasil, ocasionan-
do uma revolucao nas politicas publicas e transformando o es-
tilo de elaboragcao do orcamento publico. Isso tem proporcio-
nado a participacao efetiva da sociedade tanto nas resolugoes e
deliberacoes quanto nas maneiras mais dinamicas e eficientes
de aproveitamento dos recursos publicos.

Por meio do OP, o cidadao tem direito de opinar onde e
como os recursos oriundos de seus impostos devem ser utiliza-
dos de forma mais eficaz e transparente. Quando se afirma ser o
orcamento publico a fundamental ferramenta de planejamento
e controle, cria-se para a populacao uma inovagao na forma de
participacao através de um novo tipo de instrumento. Ele per-
mite que a sociedade participe na constituicao do orcamento e
decida sobre suas prioridades em conjunto com os governan-
tes, determinando onde os recursos serao empregados e acom-
panhando sua execucao.

Quando se fala em vigiar atos da administracao publica,
cria-se dificuldade para o exercicio do OP, ja que grande parte
dos administradores ainda acha que pode administrar os recur-
sos publicos como bem entende, sem apresentar explicagcoes a
sociedade.

Na atualidade, a noticia chega cada vez mais célere a um
maior niimero de individuos, nao s6 por meio da midia, mas
também pelos documentos divulgados pelos gestores e pelo
crescente interesse da sociedade pela coisa publica, que torna
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necessaria a apresentacao das contas de como estao sendo apli-
cadas as receitas publicas.

Colaborar com a elaboracao orcamentaria é uma das
mais importantes formas de exercer a cidadania, pois é possivel
desempenhé-la de maneira coletiva e com transparéncia, deba-
tendo as dificuldades existentes nas comunidades, levantar as
necessidades circunstancia da populacao e determinando quais
propostas sao mais essenciais para o conjunto como um todo.

Com o aparecimento do OP, nomeou-se um potente
mecanismo na procura de maior equidade econémica, social
e politica. Participar das deliberacbes do orcamento expressa
proteger a fazenda publica, contribuir para a diminuicao das di-
ferencas sociais e aplicar de forma competente, honesta e habil
os recursos disponiveis na administracao publica.

Por ser um instrumento tdo importante para definir os
rumos da cidade, em que se determina como os recursos mu-
nicipais serao aplicados em favor dos préprios cidadaos, o or-
camento publico precisa estar bem proximo as suas realidades.
Uma gestao adequada do dinheiro publico admite que os tribu-
tos pagos pela sociedade sejam revertidos em servicos publicos
de qualidade, no desenvolvimento de politicas publicas que
satisfacam as necessidades da populacao e na conservacao de
toda a administracao municipal.

Desse modo, somente com uma efetiva participacao da
sociedade na preparacdo, no cumprimento e no andamento do
orcamento sera possivel assegurar que os recursos publicos serao
aplicados em areas em que se enxerga a caréncia da populacao.

As fundamentais necessidades da populagao, especial-
mente das camadas mais baixas, costumam ser educacao, sau-
de e saneamento basico. Com a participacao popular, ficam
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mais perceptiveis as principais caréncias do cidadao, logo, é
importante o auxilio da populacao no orcamento publico, pois
é por meio dele que os administradores podem ter ciéncia de
onde serao utilizados os recursos.

A cidadania no Brasil tem na época presente chances de
manifestacao outrora nunca concebidas, entretanto, ainda fal-
tam o conhecimento e a conscientizacdo para que a coletividade
possa efetuar e desempenhar de maneira efetiva sua cidadania,
podendo controlar o Estado e reivindicar resultados eficazes e
econdmicos no emprego do dinheiro publico. Perante essa situ-
acao, perdera lugar o administrador puablico voltado exclusiva-
mente para dentro da propria administragcao e ascendera aquele
gestor que levar em consideracao os interesses dos cidadaos.

Segundo Genro (apud CALIFE, 2002, p. 8):

A principal riqueza do Orgamento Participativo é a
democratizacdo da relagcao do Estado com a socieda-
de. Esta experiéncia rompe com a visao tradicional
da politica, em que o cidadao encera a sua participa-
¢ao politica no ato de votar, e os governantes eleitos
podem fazer o que bem entendem, por meio de po-
liticas tecnocraticas ou populistas e clientelistas. O
cidadao deixa de ser um simples coadjuvante para
ser protagonista ativo da gestao publica. (grifo nosso)

Realcaremos assim, as ferramentas de planejamento e
controle presentes atualmente em nosso pais e que consistem
no Unico modo do cidadao participar de forma atuante na ad-
ministracao publica.

O OP é uma forma de fazer a sociedade participar aber-
tamente das propostas feitas pelos governantes, e de torna-las
benéficas para o cidadao. Seu fim é garantir participacao direta
na fixacao das prioridades para os investimentos publicos. Com
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isso, a determinacao sobre os recursos fica compartilhada entre
os poderes Executivo e Legislativo e a sociedade.

2 DESENVOLVIMENTO
2.1 O orcamento publico

O orcamento publico é uma ferramenta de planejamento
para a organizacao das financas publicas, é nele que os gestores
podem se fundamentar para delinear uma meta para os gastos
publicos, para nao empregarem mais do que se arrecada. Esse
conceito esta diretamente ligado a previsao das receitas e de-
finicao das despesas publicas, a sua constituicao orgcamentaria
é considerada como norma. Na administracao publica direta e
indireta, a estimacao das receitas e a ordem para o cumprimen-
to das despesas em um determinado exercicio sao inteiramente
ligadas ao orcamento.

Toda a atividade de planejamento publico, por sua natu-
reza, devera resultar de decisoes presentes, tomadas a partir do
exame de seus impactos no futuro, o que proporciona a essa
atividade uma dimensao temporal de alto significado.

O orcamento publico, em sentido amplo, € um documen-
to legal (consagrado por lei) contendo a previsao de receitas e a
estimativa de despesas a serem realizadas por um governo em
um determinado exercicio, em regra, por um ano. Entretanto,
para que o orcamento seja preparado perfeitamente, ele deve
se fundamentar em estudos e informacdes atenciosamente dis-
cutidos, que irao compor todo o método de preparacao orca-
mentaria da administragao.
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Conforme Kohama, (2003, p. 62):

O orcamento é o processo pelo qual se elabora, ex-
pressa, executa e avalia o nivel de cumprimento da
quase totalidade do programa de governo, para cada
periodo orcamentario. £ um instrumento de gover-
no, de administracdo e de efetivacao e execucao dos
planos gerais de desenvolvimento socioecondmico.

Existem principios fundamentais que precisam ser acom-
panhados para elaboracao e controle dos orcamentos publicos
e que permanecem determinados na Constituicao Federal de
1988, na Lei n°® 4.320, de 1964, no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Orcamentérias e na contemporanea LRF.

E no orcamento que o cidadao identifica a finalidade dos
recursos que o governo arrecada sob o formato de impostos.
Em suma, nenhuma despesa publica pode ser executada sem
estar estabelecida no orcamento publico.

2.1.1 Tipos de orcamento

Orcamento por Programas é aquele em que, em ques-
tao de sua apresentacao, os recursos para cada unidade orca-
mentaria vinculam-se direta ou indiretamente aos objetivos a
serem obtidos.

A metodologia orcamentaria deriva de um desempenho
técnico cujo alvo é alcancar a maxima racionalidade no empre-
go do recurso publico, para conseguir sempre um aumento de
bens e servigos a serem colocados a disposicao da sociedade,
visando proporcionar-lhe o maior grau de bem-estar social pos-
sivel. Conforme Kohama (2003):

Orcamento Base Zero — é uma técnica operacional
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de planejamento e orcamento que pede de cada ges-
tor o embasamento da necessidade dos recursos to-
tais requeridos, e em detalhes lhe transfere o 6nus da
prova, com finalidade de que ele explique a despesa.

Esse método decreta que todas as tarefas e intervengoes
sejam coligadas e inclusas em ordem de importancia, através
de um diagnostico ordenado.

O processo de Orcamento Base Zero baseia-se na elabo-
racao de “grupos de deliberacoes” e, portanto, na categoriza-
cao de objetivos pela demarcacao de primazias, confrontando-
se incrementos pelo bom senso de custos e beneficios.

Orcamento Participativo (OP) é um processo no qual a so-
ciedade age através da andlise, suposicao, contestagao e deter-
minacgao sobre assuntos referentes as despesas publicas, tendo
em vista o resgate da cidadania e o progresso da condicao do
planejamento. Apresenta-se como um instrumento democrati-
CO, ou seja, assegura a participacao direta da populagao na de-
finicao das principais prioridades para investimentos puablicos.

Segundo Pires, (2001, p. 13):

Fazer o Orcamento Participativo nada mais é do que
fazer o Orgamento-Programa (dominando, pois, os
conceitos e a técnica que lhe sao inerentes), toman-
do por base as decisoes politicas referenciadas em
processo de discussdo de prioridades com a popula-
¢ao organizada (o que exige, por sua vez, o dominio
de outros conceitos e técnicas).

O OP desfaz uma visao classica da politica, em que o ci-
dadao praticamente conclui a sua participacao na acao de votar
e na qual os governantes eleitos podem praticar o que desejam
com os recursos publicos, por meio de politicas publicas ime-
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diatistas, objetivando atender a determinados fregueses. Nesse
procedimento orcamentario o cidadao deixa de ser um ingénuo
coadjuvante para ser um protagonista ativo da gestao publica
(CARVALHO, 2010).

2.2 A elaboragao do orgamento publico

O Orgamento Programa nasce na CF/88 com o intuito de
consagrar a democracia, dessa forma, o PPA, a LDO e a LOA
sdo apresentados pelo Executivo, analisados pelo Legislativo e
podem ter a colaboracao direta do povo.

A legislacao orcamentéria é constituida por normas de
procedimento e de organizacao que demarcam os direitos fun-
damentais sociais preferenciais e as politicas sociais a serem
realizadas na sociedade. Sao, portanto, instrumentos basilares
para a efetivacao do Estado Democratico de Direito.

2.2.1 Plano Plurianual — PPA

A adequacao do PPA, contida no art. 165 da Constituicao,
foi primeiramente apreciada no art. 3° da Lei Complementar n°
101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000).
Excepcionalmente, o artigo foi proibido, contudo a sua execu-
cao permanece obrigatéria. Ele é objeto fundamental da gestao
e, a partir da vigéncia da LRF, a criacao de despesa que nao es-
teja considerada no PPA sera considerada ndo autorizada e da-
nosa ao patrimonio publico, segundo o art. 15, conjugado com
osarts. 16, [l e 17, § 4°. O PPA deve ser organizado no primeiro
ano de administracdo e conduzido até 31 de agosto no caso da
administracao publica federal. Sendo na administracdo munici-
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pal, observa-se o que consta na constituicao estadual, aprecian-
do as agdes governamentais, estendidas em programas e metas.

O PPA é estabelecido por lei e constitui, de forma regio-
nalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracao
publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para aquelas relativas a programas de duragao continuada.
Nesse plano, estao definidas quais serao as acoes e as metas do
governo para despesas durante um periodo de quatro anos, que
deve estabelecer os investimentos, as inversoes financeiras e
as transferéncias de capital. O PPA em regra é a concretizacao
formal do plano de governo que o chefe do executivo eleito
demonstrou no periodo da campanha.

2.2.2 Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO

E a lei que precede a lei orcamentaria e que determina
as metas e preferéncias em relacao aos programas que serao
realizados pelo governo. Limita as diretrizes do PPA dentro de
um ano de governo. Essas diretrizes recebem dotacao orcamen-
taria quando aprovada a LOA. Ou seja, a LOA é dependente
da LDO que esta subordinada ao PPA. Sao leis cujas iniciativas
sdo responsabilidades do chefe do Executivo, aprovadas pelo
Legislativo e que podem ser emendadas pelos parlamentares.

A LDO, partindo do que foi convencionado no PPA, de-
fine as metas e prioridades para o ano seguinte. A LDO define
a politica do aproveitamento dos recursos publicos. Abrange
as metas e prioridades, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboracao da LOA,
dispoe sobre as alteracoes na legislacao tributaria e estabelece
a politica de aplicacao das agéncias financeiras de fomento.
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Portando, a LDO deve ser o elo entre o PPA e a LOA.

Em resumo, a LDO define metas e primazias para o ano
seguinte, orienta a elaboracao da LOA, presume modificacoes
na legislacao tributaria, contém os anexos de metas fiscais e de
riscos fiscais, define regras para a admissao de pessoal, consen-
timento de vantagem ou aumento de remuneracao, criacao de
cargos publicos etc.

2.2.3 Lei Orcamentaria Anual — LOA

A LOA é o documento no qual estao as estimativas de
receitas e a previsao das despesas para um determinado ano.
Consiste no veiculo em que sao, efetivamente, colocados os
recursos para sua concretizacao. F pela LOA que o Executivo e
o Legislativo definem as politicas socioeconémica e fiscal, ao
planejar e explicitar a utilizacao da receita pablica, selecionan-
do os direitos sociais a serem efetivados prioritariamente.

E preparada anualmente pelo Poder Executivo em obser-
vacao a CF/88 e a Lei Federal n°® 4.320/64, que institui as nor-
mas gerais para elaboracao, execucao e controle orcamentario.
Além disso, deverao ser obedecidas as regras da LRF, criadas
para atuar tanto no processo de elaboragao como no de exe-
cucao orcamentaria, no registro contabil e na preparacao e
divulgacao de demonstrativos que especifica.

Essa lei é elaborada para permitir a materializacao dos
casos planejados no PPA. Obedece a LDO e estabelece a
programacgao das agoes a serem executadas para alcangar os
objetivos determinados, cujo cumprimento se dara durante o
exercicio financeiro.
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2.3. Orcamento Participativo — OP

Fatores como o desamparo e precario atendimento das
necessidades sociais nas Ultimas décadas colaboraram de forma
incisiva para o engrandecimento de uma opiniao negativa a res-
peito da administracao publica. Assim, torna-se concreta a obri-
gacao de se instituir uma nova inclusao entre Estado e sociedade,
procurando opcgoes que consintam a aspiracdo da populacao e,
ao mesmo tempo, aprimorem o bom emprego dos recursos.

Uma dessas opcoes é o Orgcamento Participativo (OP),
que tem se disseminado como uma novidade na administracao
dos recursos publicos, proposto com a participacao popular.
O OP estabelece um instrumento que permite a visualizacao
total dos procedimentos de ordem governamental, permitindo
o acesso da populacdo nesse processo. Ele possibilita a realiza-
¢ao das aspiragoes constitucionais, permitindo ao povo, como
parte integrante do sistema politico e social, uma maior garantia
de sua participacao como cidadao.

O OP surgiu como um dos maiores exemplos de demo-
cracia na administracao, dando lugar para que a coletividade
tenha participacao na sua preparacdo. Além disso, o OP, na
figura como é imaginado e desempenhado, traz melhorias que
vao além do acolhimento das prioridades eleitas, dando a opor-
tunidade a sociedade de conhecer mais a fundo as fases do
processo orcamentario e de praticar, mesmo que de maneira
acanhada, o controle social dos recursos aplicados.

O costume dos governantes tem sido manusear o orca-
mento como algo intocavel para a populacao, como algo que
somente pode ser preparado e estudado por especialistas alta-
mente capacitados. Em geral, a deliberagao sobre o orgcamento

222 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 210-234, jul/dez, 2017.



é realizada de forma privada pelo governante e por seus auxi-
liares adjuntos. O OP vem preencher um vazio que é a ativa
participacao popular na administracao publica.

Compete salientar o expressivo valor do OP, que traz a
compreensao de que a teoria da democracia representativa tor-
nou-se insatisfatoria para explicar as renovacoes e alteracoes
nas praticas politicas. A énfase esta atualmente atribuida a am-
pliacao da participagao social nos espacos publicos, enquanto a
teoria sugere que a participacao popular se limite simplesmente
ao ato de votar e considera a democracia como um mecanismo
de escolha de lideres politicos pautado na competicao entre
partidos por intermédio do voto.

Um dos enormes problemas do OP é a caréncia de in-
formacao da sociedade que tem dificuldade em entender as
disposicdes orcamentarias em face do desconhecimento da lin-
guagem técnica, da falta de clareza e informatizacao dos dados
e da auséncia de instrucao técnica por parte da administracao
publica e de seus representantes legais.

Para ampliar a participacao da sociedade civil, faz-se im-
periosa a presenca de ferramentas que possam expandir o po-
der do povo sobre as tomadas de decisdes. Apds a constituicao
dos Estados modernos, com o surgimento das grandes cidades,
é fantasioso acreditar que cada individuo na sua presenca fisica
individual seria capaz de se autorrepresentar. Portanto, um dos
pontos cruciais requeridos pela democracia é a representacao.

Com a evolucao das conquistas sociais e politicas, essa
representacdo nao mais deveria ocorrer somente na esfera po-
litica, mas também na representacao civil. A partir desse mo-
mento, a sociedade civil adquire a capacidade de propor pautas
politicas e de deliberar sobre decisbes do governo. Portanto,
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ganham importancia os grupos civis que representam os indivi-
duos, como os conselhos gestores, na medida em que concre-
tizam a participacdao dos diversos segmentos da sociedade na
formulacao das politicas sociais. Amplia-se, desse modo, a efe-
tiva participacao da sociedade brasileira nas esferas publicas.

Para que nao existam dificuldades para a comunidade
participar inteiramente das discussdes do orcamento, é neces-
sario que toda a sociedade procure conhecimentos sobre o que
é orcamento publico e como ele é elaborado.

Conforme apontado anteriormente, uma das principais
dificuldades quanto a participacao popular, e nesse caso nao
somente em relagdo ao orcamento, é entender a linguagem téc-
nica da gestao publica, seu funcionamento, sua abrangéncia e
seus sentidos estratégico e politico. Essa dificuldade é frequen-
temente utilizada como desculpa pelos gestores publicos para
justificar os baixos niveis de participacao na gestao publica,
que talvez tenha se tornado uma das maiores barreiras a parti-
cipacao popular ao longo do tempo.

A gestao publica tem como principal objetivo servir a co-
letividade, a quem mais interessa a boa gestdo. Por outro lado,
a gestao publica é inacessivel ao publico ao qual interessa. Um
contrassenso que torna a técnica uma barreira ao invés de uma
ponte de acesso aos resultados esperados.

A dificuldade de lidar com a técnica do orcamento é tam-
bém uma possibilidade de aprendizado sobre a gestao publica
e sobre o funcionamento do Estado. O aprendizado é uma for-
ma de educar, e principalmente de empoderar as pessoas, 0s
grupos e as organizacoes da sociedade civil, nos moldes do que
penso ser o lema da patria educadora. Esse empoderamento é
fundamento para o fortalecimento da democracia e consequen-
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temente do combate as desigualdades.

Nesse contexto, compete também ao poder publico as-
sumir a acao de apontar de maneira mais nitida e transparente
a formulacao do orgcamento publico para a sociedade. Logo, é
fundamental que a administracao empregue dentro do espaco
publico uma linguagem conhecida, no intuito de garantir o agir
comunicativo acessivel e igualitario entre os atores sociais, bem
como instrumentos capazes de facilitar a compreensao das in-
formacoes e o aspecto social destas.

Assim sendo, a elaboracao dos classicos demonstrativos
para prestacao de contas em linguagem contabil-financeira nao
é mais satisfatoria. Torna-se imperativo sua adaptagao a uma
linguagem que possa ser entendida por qualquer cidadao, per-
mitindo a ele o acompanhamento da gestao dos recursos orga-
mentarios.

A democracia brasileira atual, além de representativa, é
participativa, de maneira que o povo, por meio de associacoes
e demais 6rgaos da sociedade, pode contribuir na elaboracao
do orcamento (planejamento e OP) e ainda no controle de sua
execugao.

O que compreendemos ainda hoje é que diversas vezes o
orcamento é elaborado de forma desconectada da realidade lo-
cal, ndo levando em conta as principais demandas sociais que
devem ser satisfeitas. Transforma-se em uma repeticao dos anos
anteriores, sem destacar metas e objetivos a serem alcancados,
nao sendo, assim, utilizado como instrumento de gestao, mas
apenas como uma descricao das receitas e despesas do periodo.

Ao contrario do que normalmente se analisa, o OP pode
e precisa se tornar um dos instrumentos usados pela adminis-
tracao publica para resolver, em detalhes, quais serao os pro-
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gramas a serem desenvolvidos e as obras prioritarias em de-
terminado periodo, com o intuito de promover o crescimento
local e dar aos cidadaos as condicoes indispensaveis ao seu
desenvolvimento.

Finalmente, com seus pontos fortes e fracos, o OP é um
fato em diversas cidades e até agora foi limitado sob os aspectos
politico e gerencial. Além disso, deve-se considera-lo, essen-
cialmente, como um instrumento que, para ser utilizado, neces-
sita fundamentalmente da participacdo popular, que se retne,
discute e elege primazias.

2.3.1 Orgamento Participativo e contabilidade

Diante da globalizacdo e das necesséarias transparéncia e
prestacao de contas das entidades, a elaboracdao de demonstra-
tivos que apresentem fisica e financeiramente a realidade orca-
mentaria torna a ser um ponto-chave para a aceitagao do gover-
no, tanto para a populacao como para os 6rgaos fiscalizadores
e avaliadores dos governos.

A importancia da contabilidade como um objeto apto a
fornecer varios tipos de informagoes aos seus usuarios é, dessa
maneira, cooperar para uma maior transparéncia da gestao dos
recursos e, assim, para o maior engrandecimento da democra-
cia.

Atualmente, o pais esta atravessa mudancas expressivas,
que atingem tanto o mercado quanto o setor publico e a socie-
dade. O progresso tecnolégico dos ultimos anos especificou,
entre outras coisas, a quantidade e a importdncia da informa-
¢ao, que hoje é considerada um bem e até mesmo uma ferra-
menta, ja que, por meio dela, a populacdao pode conhecer a
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realidade de sua cidade e tomar consciéncia da situacao em
que vive. Mas para que isso ocorra, as informacdes devem ser,
no minimo, verdadeiras, garantidas (provenientes de fontes se-
guras) e ter utilidade para seus usuarios (SILVA et al., 1997).

A contabilidade, conforme ludicibus (1997), apresentaria
como objetivo identificar, mensurar e comunicar informacoes
econdmicas, financeiras, fisicas e sociais a seus usuarios. As-
sim, a contabilidade é uma essencial fonte de informacoes a
supervivéncia das instituicoes.

Isso nao é desigual no setor publico. A informacao con-
tabil nao precisa se ater apenas a prestacao de contas determi-
nada pela legislacao, fornecendo relatorios financeiros necessa-
rios aos 6rgaos fiscalizadores. Além desses usuarios, em meio a
outros, temos os cidadaos. A prestacao de contas aos cidadaos
permite “exercer o controle social, tomando conhecimento e
compreendendo de que forma e em que os recursos publicos
estao sendo aplicados” (SILVA et al., 1997, p. 107).

Para que esse controle social vire fato, a contabilidade
ndo pode se concentrar somente no foco financeiro mas apontar
os beneficios que o instituto do OP gera para os cidadaos direta
ou indiretamente, fornecendo a eles dados claros, precisos e,
sobretudo, compreensiveis. Além disso, o0 OP possui um carater
educativo, uma vez que permite que a sociedade local tenha co-
nhecimento das principais dificuldades enfrentadas pelo muni-
cipio, bem como os empecilhos orcamentarios e os obstaculos
burocréticos que ocorrem na consumacao de projetos.

Nao chega a simples evidenciacao, é preciso que a in-
formacao seja direcionada, ajustando-se a cada usuario, per-
mitindo-lhe a compreensao real das informagoes evidenciadas
e 0 acompanhamento da execucao do administrador publico.
Além disso, a correta evidenciacao da informacao contabil,
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procurando se adaptar a cada usuario proporciona o aumento
da transparéncia dos atos dos gestores e promove sua prestacao
de contas aos cidadaos, usuarios desses conhecimentos.

Na concepcao das informacdes, segundo ludicibus (1997,
p. 26) a contabilidade pode ser conceituada como:

O método de identificar, mensurar e comunicar infor-
magao econdmica, financeira, fisica e social, a fim de permitir
decisoes e julgamentos adequados por parte dos usuérios da in-
formacao. Este processo de comunicagao implica o reconheci-
mento dos tipos de informacao contabil e a avaliacao da habili-
dade dos usuarios em interpretar a informacao adequadamente.

O OP, sendo a mais expressiva das inovagoes na ad-
ministracao dos recursos publicos no momento, faz com que
exista uma afinidade direta entre as comunidades locais e os
dirigentes em varios de seus momentos.

Para que haja éxito em sua preparacao, execucao e con-
trole, é imprescindivel a conscientizacao da comunidade sobre
a valor da participagao social ativa, de modo livre e genérico
nas assembleias e féruns de discussao para a tomada de delibe-
racao orcamentaria.

O OP tem como fundamento distribuir os recursos do
orcamento publico de maneira coerente em consondncia com
os interesses da sociedade, por isso deve contar com a partici-
pacao de grupos colegiados da sociedade civil para a tomada
de decisoes sobre as financas publicas. E a partir da participa-
¢ao popular em conjunto com a administracao publica que sera
aceitavel constituir finalidades e prioridades de investimentos
em obras e servicos a serem efetivados no municipio, anual-
mente, a partir dos recursos orcamentarios disponiveis.

Ao agir efetivamente no orcamento, o cidadao abandona
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o papel de mero coadjuvante para agir como protagonista e ser
decisivo nas decisoes sobre os investimentos publicos. O efetivo
cumprimento e a implementacao do OP podem ser concebidos
como um fortalecimento da democracia na gestao municipal.

O que se tem é a participacao popular exclusivamente
nas fases de selecao de prioridades. O andamento das concre-
tizacoes das obras comumente fica a cargo de Gnica comissao
formada para tal fim, composta por alguns membros da comu-
nidade, eleitos pelos participantes.

3 CONCLUSAO

O OP nao almeja ser a solucao para todos os problemas
da sociedade, mas incontestavelmente, mostra-se como um
avango importante na gestao dos recursos orcamentarios e traz
como resultados a redefinicao das relacoes entre o Estado e a
sociedade, no grau em que possibilita a participacao da popu-
lacao local, gera melhorias no nivel de eficiéncia da alocagao
de recursos e, consequentemente, o atendimento mais rapido
as prioridades eleitas. Ele ainda se torna uma maneira de for-
talecer e solidificar a democracia quando institui parcerias e
promove a participagao popular em varias de suas fases.

A contabilidade, vista como um sistema prestador de in-
formagoes, nao deve se concentrar somente na elaboracao de
demonstrativos financeiros, mas também explicitar os beneficios
que as entidades publicas estao causando para os cidadaos, que
podem ser representados fisica, quantitativa e qualitativamente
em relatérios que sejam adequados a cada grupo de usuarios.

O contador, nesse caso, deve avaliar a fundo todo o pro-
cesso orcamentario, as especificidades do OP, bem como as
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necessidades dos usuarios que desejam utilizar essas informa-
¢oes, e tem como objetivo elabora-las do melhor modo possi-
vel. Assim, o acesso as informagoes coopera para o aumento
do controle social exercido por parte dos cidadaos em relacao
a gestao dos recursos e a atuacao dos dirigentes, contribuindo
também para a avaliacao dos governos.

Permanecendo o OP voltado para os interesses da so-
ciedade, a qual necessita de acoes publicas relevantes, torna-se
cada dia mais presente a necessidade dessa participagao com
intuito de podermos resgatar a nossa cidadania, ha tanto esque-
cida por nossos gestores publicos.

Entretanto, constatamos que a cidadania brasileira, ape-
sar de diversas as ocasioes de manifestacao disponiveis na atu-
alidade, faltam oportunidades e conscientizacao para que essa
participacao seja cumprida de modo mais eficaz.

A participacao da populacao, colaborando para a elabo-
racao orcamentaria no Brasil é um fato bastante atual, especial-
mente pela via do OP. Constatamos que esse método procura
garantir a gestao conjunta na elaboracao e decisao orcamentaria,
na qual o investimento do governo torna a populagao decisoria
em seus levantamentos e na escolha naquilo que se deve atingir.

O OP ¢, entre outras coisas mencionadas neste trabalho,
um instrumento de combate a corrupcao. Corrupcao que pode
danificar os 6rgaos publicos em todos os lugares do mundo e,
sobretudo no Brasil. Ao ser implantado possibilita a populacao
a fiscalizacao das finalidades dadas aos recursos, diminuindo
assim a possibilidade de pratica da corrupcao.

Enfim podemos afirmar que, enquanto a comunidade s6
se sentir indignada com a forma que os governantes vém admi-
nistrando os recursos publicos e ndo fizer nada para transformar
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esse cenario, teremos ainda por muito tempo politicos preocu-
pados apenas em se dar bem e tirar proveito, e, infelizmente,
com 0 nosso consentimento, pois no momento em que os ele-
gemos, damos licenca para atuarem em nosso nome, e a Unica
maneira de mudar esse cendario é através da participacao. Nao
adianta s6 fazer critica, é preciso participar, para que possamos
assegurar que apenas pessoas envolvidas com os interesses da
coletividade sejam os representantes da sociedade amanha.

Nesse formato de participagao popular ha casos em que
0s governos antes de encerrarem suas pecas orcamentarias as
submetem a apreciacao da sociedade, como ocorre em audién-
cias publicas. Importante salientar que essa forma de participa-
cao popular, é a que predomina, ainda, na maioria das cidades
que adotaram o OP.

Em nosso padrao de organizacao administrativa acontece
ainda a concentragao dos procedimentos de decisao e de edifi-
cacao de programas de acao, o que leva a desconsiderar as re-
alidades locais. As acbes administrativas precisam ser ajustadas
em um planejamento equilibrado, harmonico, de modo a se
amoldar as comunidades nas quais sejam executadas.

Sob a visao do Estado Social e Democrético de Direito, o
OP concebe uma forma de pratica da democracia, pois aceita
que os cidadaos participem de forma operacional do processo
de constituicao da proposta orcamentaria, discutindo, decidin-
do, consentindo ou condenando, juntamente com o adminis-
trador, as propostas de destinacao dos recursos publicos, ou
seja, as despesas referentes a obras, servicos e investimentos
em prol da coletividade.

Um OP bem organizado, publicado e executorio estimu-
la o cidadao a ser participante no mundo da alocagao de recur-
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sos. Renova a esperanca da populacao por dias melhores e faz
crescer um espirito de importancia e valorizacao da opiniao
propria, permitindo o aparecimento de um senso critico e deci-
sivo sobre a administracao publica.

O contato com as informacdes claras e objetivas, manu-
seadas de forma a atender a todos os seus usuarios precisa ser
confiavel pelos dirigentes, na procura pelas efetivas transparén-
cia e prestagao de contas.

Nesse contexto, a contabilidade, vista como um aparelho
capaz de originar informagdes é um instrumento principal para
o provimento delas aos seus destinatarios, precisando se adap-
tar as necessidades de cada um deles. Para que essa prestacao
de contas atinja seus objetivos, caracteristicas como qualidade
e utilidade das informacoes devem ser consideradas quando de
sua elaboracao, bem como e, sobretudo, deve-se conhecer as
necessidades dos seus usuarios, com a finalidade de que esses
conhecimentos se ajustem a eles.

Observa-se o fortalecimento do desempenho da popula-
cao ao ser instituido o Estatuto da Cidade, que permitiu uma
democracia constituida na participacao manifesta do povo.
Com isso, o cidadao passa a ter maior poder de decisao com
respaldo do Estatuto da Cidade, pois sera ele quem ponderara
a efetivacao de uma obra, bem como, todos os projetos gover-
namentais para transformacoes no meio ambiente, precisando
ser seguido durante todo o andamento de execucao. Entretanto
para que exista a concretizacao desse tipo de gestao, faz-se in-
dispensavel a sensibilizacao da populacao para o despertar da
consciéncia civica e do poder ainda desconhecido de decisao,
do qual os cidadaos sao administradores. Isso ira colaborar para
o acrescimento da condicdo de vida nos municipios. Ante ao
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exposto, conclui-se que o OP confirma o progresso e a possibi-
lidade de integracao e protagonismo do individuo na reparticao
e bom emprego de recursos publicos.
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O Termo de Ajustamento de Gestao no controle
eficiente da Administracao Publica

The Management Adjustment Policy in the efficient control of
Public Administration

Alan José de Oliveira Teixeira’

RESUMO

Na esteira da reforma administrativa, que pretendeu mudancas
na atuacao do Estado e da administracao, o consensualismo na
administracdo publica tem sido cada vez mais debatido e estu-
dado. O Termo de Ajustamento de Gestao, acordo celebrado no
ambito dos Tribunais de Contas, surge nessa seara, como uma
proposta alternativa ao punitivismo e as penalidades administra-
tivas. Todavia, ha que se verificar se essa alternativa busca a efe-
tividade no controle externo exercido pelos Tribunais de Con-
tas, tendo em vista o principio da eficiéncia na administracao
publica, expresso na Constituiciao da Republica. Desse modo,
este trabalho pretendeu analisar o instituto juridico-administrati-
vo do Termo de Ajustamento de Gestdo, perante o principio da
eficiéncia na administracao publica, com o fim de verificar se a
autocomposicao proposta pelo Termo de Ajustamento de Ges-
tao atende aos fins da eficiéncia, especialmente no que diz res-
peito ao controle externo da administracdo. O método aplicado
nesta investigacdo cientifica pautou-se pelo estudo da legislacao

1 Graduando em Direito pela Faculdade de Direito de Curitiba, do Centro Universitario
Curitiba. Possui experiéncia na area de Direito Ptblico, com énfase em Direito Administrativo e
Direito Eleitoral. E-mail: alanjose2011@live.com
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pertinente, notadamente dos Tribunais de Contas patrios, dados
sobre o referido instituto, assim como estudo doutrinario admi-
nistrativo e constitucional. Concluiu-se que o Termo de Ajus-
tamento de Gestao cumpre parcialmente com os atributos da
eficiéncia, sendo uma alternativa vidvel a punicao. Além disso,
viu-se que o estudo de casos e analise pragmatica sao indispen-
saveis para consideragoes no sentido da eficacia do instituto.

Palavras-Chave: Termo de Ajustamento de Gestao. Tribunal de Con-
tas. Administracdo Publica. Principio da Eficiéncia.

ABSTRACT

In the wake of the administrative reform, which sought to re-
form the State and Administration, consensus on public ad-
ministration has been increasingly debated and studied. The
Management Adjustment Policy, an agreement concluded in
the scope of the courts of accounts, appears in this area, as an
alternative proposal to punitivism and administrative penalties.
However, it is necessary to verify if this alternative seeks the
effectiveness in the external control exercised by the courts of
accounts, in view of the principle of efficiency in Public Admi-
nistration, expressed in the Constitution. Thus, this study aimed
to analyze the legal-administrative institute of the Management
Adjustment Policy, against the principle of efficiency in Public
Administration, to verify whether the self-composition propo-
sed by the Management Adjustment Policy serves the purposes
of efficiency, especially about the external control of the Admi-
nistration. The method applied for this scientific investigation
was based on the study of the pertinent legislation, especially
of the courts of accounts, data about the mentioned institute,
as well as administrative and constitutional doctrinal study.
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We concluded that the Management Adjustment Policy par-
tially complies with the attributes of efficiency, being a viable
alternative to punishment, as well as casuistry and pragmatic
analysis are indispensable for considerations in the sense of the
institute’s effectiveness.

Keywords: Management Adjustment Policy. Courts of accou-
nts. Public administration. Principle of Efficiency.

1 INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n® 19/98 inaugurou, na seara
constitucional, uma ideia de efetividade, com consequente
olhar voltado as finalidades publicas. O principio da eficién-
cia na administracao publica, que atinge a categoria de norma
constitucional por meio da referida emenda, é um dos princi-
pios basilares da administracao.

Tal principio surge em um contexto de reforma do Es-
tado, em que se pretende criar tanto uma légica de atuacao
do agente publico, esperando-se dele melhores desempenhos e
resultados, como uma légica de estruturacao da administracao,
com o fim de alcancar resultados eficazes na prestacao dos ser-
vicos publicos (DI PIETRO, 2014, p. 84).

Ha4, de certa forma, uma redefinicao do papel do Estado
e da administracao publica, no sentido de desburocratizar, de
reacender o debate acerca da ética, da transparéncia e dos ca-
minhos publicos.

Além disso, percebe-se hoje um direcionamento, nao
apenas da administracao publica, mas da sistematica juridica
contemporanea, para a resolucao consensual de conflitos.
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E nesse ambiente que surge o Termo de Ajustamento de
Gestao — TAG, cujo escopo é a busca da solucao consensual
diante de uma irregularidade no campo do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas.

Porém, em que pese a instituicao do TAG possua um pro-
poésito inicialmente coerente a ordem juridica, ha que se veri-
ficar, conforme a experiéncia dos Tribunais estaduais e analise
do instituto, se os mecanismos empregados pelas destoantes
regulamentacoes das cortes de contas patrias e tal proposta con-
sensual atendem aos objetivos de eficiéncia na administracao,
assim como suas possibilidades e limitacoes.

Assim, com base na legislacao patria, em especial na re-
gulamentacao interna dos Tribunais de Contas estaduais, assim
como na doutrina administrativista e dados sobre o instituto
juridico-administrativo do TAG, buscou-se primeiramente ana-
lisar o contexto de surgimento do Termo, para em seguida tecer
consideracoes acerca do principio da eficiéncia e, por fim, ana-
lisar o referido instituto consensual a luz da efetividade. Obser-
vou-se que o Termo cumpre parcialmente com os atributos da
eficiéncia, mas se mostra uma alternativa viavel a punicao.

2 A REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1998: NOVA LOGICA
DE ESTADO

A administracao publica é norteada por principios basila-
res, cuja observacao é imprescindivel a gestao publica. Dentre
esses, ha o principio da eficiéncia na administracao, que nao
consta da redacao original da Constituicao Federal de 1988 —
CF/88 (BRASIL, 1988), porquanto inserido na redacao do art. 37,
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caput, por meio da Emenda Constitucional n°® 19/98. A emenda
inaugura, pois, na seara constitucional, uma ideia de efetivida-
de, com consequente olhar voltado as finalidades puablicas.

Desse modo, o papel do Estado passa a ser renovado. Tal
papel inclui:

a descentralizagdo como estratégia; impoe reducao
das suas dimensoes, envolvendo as questoes de priva-
tizacdo, terceirizacdo e publicizacdo; a recuperagio
da sua capacidade financeira e administrativa; a ne-
cessidade de fortalecimento de sua funcao regulado-
ra, fiscalizadora e fomentadora; e o desmonte do Es-
tado prestador, produtor, interventor e protecionista;
o aumento da governabilidade. (GROTTI, 2006, p. 1)

Inaugurou-se, pois, em terras brasileiras, o modelo geren-
cial de Estado, por meio do “Plano Diretor de Reforma do Apa-
relho do Estado” (GABARDO, 2002, p. 45). Essa foi uma reacao
ao modelo burocrético, que acabou por incorporar uma ideia
negativa do formalismo, a ideia de “um sistema lento, precario,
inflexivel e dispendioso; em suma: ineficiente” (GABARDO,
2002, p. 44).

Outros destaques do Plano Diretor de Reforma foram:

instauracao de politicas de profissionalizacao do
servico publico; capacitacdo para os servidores ge-
renciarem os contratos de gestdo; controle dos re-
sultados; aumento da eficiéncia dos servigos; modi-
ficagao das formas de controle da politica fiscal e de
gastos. (CARDOSO, 2015, p. 71)

Assim, as propostas de reforma administrativa foram con-

duzidas pelo fio da eficiéncia, que com a referida emenda tor-
nou-se um dos principios basilares da administracao publica.
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Essa redefinicao do papel do Estado e da administracao
publica, na esteira de Dinora Grotti (2006, p. 2), adotou alguns
principios basicos, quais sejam: desburocratizacao, descentra-
lizacdo, transparéncia, accountability, ética, profissionalismo,
competitividade e enfoque no cidadao.

Além disso, percebe-se hoje um direcionamento, nao ape-
nas da administracdao publica, mas da sistematica juridica con-
temporanea, para a resolugao consensual de conflitos. Assim,
conforme Barroso Filho (2014, p. 395), “a homogeneidade cede
lugar & heterogeneidade de interesses publicos”. E esse o campo
da mediacao de conflitos, do Termo de Ajustamento de Condu-
ta e, especialmente, do Termo de Ajustamento de Gestao.

Este trabalho tem por escopo analisar esse aspecto da ad-
ministracao publica, o consensualismo inaugurado pelo institu-
to do TAG, perante o principio da eficiéncia administrativa. Para
isso, faz-se necessaria uma incursao no principio da eficiéncia e
no que ele implica.

3 PRINCiPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Conforme aventado, o principio da eficiéncia nao cons-
ta da redacao original do art. 37 da Constituicao, que enuncia
os principios norteadores da administracao. Foi com a Emenda
Constitucional n° 19/98 que esse se elevou a Constituicao.

Dessa feita, a insercao desse principio nas normas cons-
titucionais se deu por meio do poder constituinte derivado.
Emerson Gabardo (2002, p. 88), nessa seara, entende que tal
principio ja existia, mesmo que implicitamente, no sistema
constitucional brasileiro, em virtude do regime republicano e
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do Estado Democratico de Direito. Ademais, apesar de setorial,
o principio da eficiéncia esta imediatamente ligado a eficiéncia
do Estado (GABARDO, 2002, p. 89).

3.1 As varias acepcoes do principio da eficiéncia

Aqui se faz valido o alerta de Gabardo (2002, p. 146) acer-
ca da expressao eficiéncia. De acordo com o administrativista, “a
expressao eficiéncia possui multiplos sentidos, com semelhancas
e afinidades, mantendo-se, contudo, suas diferencas, que variam
conforme os autores e as teorias a serem considerados”.

Com isso, a eficiéncia, como principio administrativo,
“tem a funcao de reforcar as preocupacdes da administracao, in-
crementando a mera reflexao estética sobre o adequado uso de
suas prerrogativas” (GABARDO, 2002, p. 86), e nao deve, em
nenhum cenério, ser interpretada isoladamente e apenas com
base na legislacao infraconstitucional (Ibidem).

Em obra mais recente, o referido autor destaca a diferenca
entre eficiéncia e eficacia, a luz de Egon Bockmann Moreira:

Em sentido diverso, eficacia administrativa também
pode representar a concrecdo dos fins preestabele-
cidos em lei, ou seja, a situacdo atual de disponibi-
lidade para a producao dos efeitos tipicos esperados
do ato; enquanto eficiéncia administrativa exigiria
que o cumprimento da lei seja realizado da melhor
forma possivel em atendimento ao interesse publico
subjacente. (GABARDO, 2017, p. 4)

Nessa perspectiva, eficiéncia administrativa exige que seja

alcancada a solugao que seja 6tima ao atendimen-
to da finalidade publica, seja no espago de decisao
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vinculada expressamente a lei, seja no espaco de
decisao discricionaria. Neste ultimo caso a deciséo
comportar algum tipo de cotejamento entre regras
ou entre principios, que por sua vez podem sugerir
uma complementagdo ou uma exclusao reciproca
(GABARDO, 2017, p. 13).

Assemelhando-se ao conceito e a doutrina citados, Celso
Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 126) entende como ja exis-
tente o principio da eficiéncia, que advém do direito italiano, mas
com um nome diferente — o que o distingue do autor anterior-
mente mencionado —, que seria o principio da boa administracao.

Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 84) entende de modo li-
geiramente diverso:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade,
dois aspectos: pode ser considerado em relacao
ao modo de atuacio do agente publico, do qual se
espera o melhor desempenho possivel de suas atri-
buicoes, para lograr os melhores resultados; e em
relagao ao modo de organizar, estruturar, disciplinar
a Administragcao Publica, também com o mesmo.

Sem ignorar a distincao entre eficiéncia e eficacia, Waldo
Fazzio Janior (2007, p. 10) entende que:

administrar com eficiéncia é maximizar o resultado
social colimado pela lei. O principio da eficiéncia é
o instrumento para se obter a eficacia, e esta, con-
forme os principios e os objetivos constitucionais,
identifica-se com os objetivos superiores da cidada-
nia e da dignidade humana.

Interessante ressaltar a remissao a dignidade humana feita
por Fazzio Junior, elemento que distingue, em um primeiro mo-
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mento, os demais conceitos apresentados nesta secao. Em vista
disso, é plausivel afirmar que a eficiéncia pretende, como prin-
cipio, “garantir maior qualidade de vida na atividade publica e
na prestagao dos servigos publicos” (MORAES, 2015, p. 348).

As varias concepcgoes do principio da eficiéncia expostas
nao sao imediatamente excludentes entre si, mas complemen-
tares. E algo é certo: a exigéncia de eficiéncia reside expressa
na Carta Politica.

Para os fins desta pesquisa, colacionando os conceitos ju-
ridicos apresentados, afigura-se razoavel conceber o principio
da eficiéncia na administracao puablica como aquele principio
que exige tanto que a administracao publica (entidade) como
o agente (ser) busquem a efetividade de seus atos, isto é, que a
finalidade legal se cumpra integralmente na realidade, seja ela
social, econébmica, politica etc., e que a administracao se mani-
feste com interesse material.

3.2 Elementos integradores da eficiéncia

Em que pese que a conceituacao possa tracar linhas es-
clarecedoras, a eficiéncia mostra-se muitas vezes imprecisa.
Dessa forma, o exame das caracteristicas ou atributos da efici-
éncia se faz importante.

Sao quatro os principais atributos da eficiéncia administra-
tiva, na esteira do que ensina Gabardo (2017, p. 6): racionaliza-
cao, produtividade, economicidade e celeridade. Tais atributos
serao objeto de analise articulada com o instituto do TAG, em
secoes subsequentes.
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4 O CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO EXERCI-
DO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Inicia-se esta secao com a nocao legitimidade do con-
trole da administracao publica desenvolvida por Fazzio Janior
(2007, p. 47), em que o administrativista aduz que

O sistema juridico calcado na legalidade e na sepa-
racao dos poderes nao se compraz com atuagao ad-
ministrativa irresponsavel, quer dizer, sem controle.
Ha mecanismos controladores tanto em sentido ho-
rizontal (entre os poderes) como vertical (por parte
dos administrados).

Os Tribunais de Contas sao 6rgaos administrativos aut6-
nomos legitimados pela CF/88 a exercer a funcao de controle
externo. Foram 6 (seis) artigos e 40 (quarenta) dispositivos re-
servados pelo constituinte na estruturacao das fungoes do 6rgao
(BRITTO, 2001, p. 9).

Tais 6rgaos nao exercem, por 6bvio, a funcao jurisdicio-
nal do Estado, que é exclusiva do Poder Judiciario (Ibidem, p.
7). Também nao lhes cabe a funcao legiferante, mas sim o con-
trole externo, principalmente na modalidade fiscalizatéria (JUS-
TEN FILHO, 2005, p. 750). Com uma férmula “quase jurisdi-
cional”, o Tribunal de Contas nao se subordina a nenhum outro
poder, e suas principais competéncias foram definidas pelo art.
70 da Carta Magna.

E, conforme doutrina Marcal Justen Filho (2005, p. 752),
“nao cabe ao Tribunal de Contas investigar o mérito dos atos
administrativos. A discricionariedade consiste na liberdade
para avaliar as conveniéncias e escolher a melhor solugao para
o caso, diante das circunstancias”. Nem mesmo o Poder Judici-
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ario pode avaliar o mérito administrativo. Assim, ao Tribunal de
Contas cabe a analise da legalidade dos atos, principalmente.

Nesse ambito, a funcao primordial do Tribunal de Con-
tas, notadamente no que se refere a esta investigacao, é o jul-
gamento das contas dos administradores publicos, inclusive
assinando prazo para que a irregularidade seja sanada (MELLO,
2015, p. 973).

No julgamento das contas dos jurisdicionados, o Tribunal
de Contas pode julgar a prestacao de contas como: regulares,
regulares com ressalvas ou irregulares (COSTA, 2009, p. 164).

Em apertada sintese, regulares sao as contas que expres-
sam a exatidao dos demonstrativos contdbeis, a economicidade
e a legalidade dos atos da gestao responsavel (Ibidem, p. 164);
regulares com ressalvas sao as contas que evidenciam “impro-
priedade ou qualquer falta de natureza formal de que nao resulte
dano ao erario” (Ibidem, p. 164); e irregulares sao as contas em
que foi comprovada omissao, ilegalidade, auséncia de economi-
cidade, infracao a norma contabil ou financeira (Ibidem, p. 164).

Ainda, no caso de irregularidade das contas ha a possibi-
lidade de imputacao de débito ou multa, que terdo eficacia de
titulo executivo (Ibidem, p. 165).

Tal l6gica de punicao (punitivista) emerge diante da inefi-
cacia de determinados atos da gestao publica, ou seja, irregula-
ridades que estao em desacordo com a eficiéncia administrativa.

Alternativamente, surge o TAG, instituto juridico-admi-
nistrativo que pretende inaugurar uma légica de consenso no
controle exercido pelos Tribunais de Contas.
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5 TERMO DE AJUSTAMENTO DE GESTAO - TAG: POR UMA
ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL

Sao distintas as terminologias utilizadas pelas regulamen-
tacoes internas (regimento interno e resolucoes) dos Tribunais
de Contas para se referir ao instituto em tela, tais como: Termo
de Ajuste de Gestao, Termo de Ajustamento de Gestao, Termo
de Ajustamento de Conduta (TCE/RS), entre outras. Para me-
Ilhor desenvolvimento da pesquisa, convenciona-se o uso da
nomenclatura Termo de Ajustamento de Gestao — TAG.

O TAG nada mais é do que um acordo celebrado entre
o Tribunal de Contas e os seus jurisdicionados (aqueles que
prestam contas). O TAG, em linhas gerais,

consubstancia um acordo de vontades entre contro-
lador e controlado, que, diante da inobservancia de
principios e regras constitucionais e legais, de proce-
dimentos, do nao alcance de politicas estabelecidas —
condutas essas sujeitas a san¢ao —, pactuam objetivos
a serem cumpridos, correcao de rumo a ser imple-
mentada, e que o descumprimento resulta na apli-
cacao de sangao. (BARROSO FILHO, 2014, p. 400)

Originariamente, Luciano Ferraz (2010, p. 209) afirma
que o TAG, como instituto juridico-administrativo,

afina-se com a moderna tendéncia da Administracao
Publica e do Direito Administrativo, menos autorita-
rio e mais convencionais, imbuidos do espirito de
ser a consensualidade alternativa preferivel a impe-
ratividade, sempre que possivel [...] sempre que nao
seja necessario aplicar o poder coercitivo.

O Tribunal de Contas do Estado do Parana, por meio da
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Resolucao n°® 59/2017, conceituou o instituto no art. 2°:

Considera-se Termo de Ajustamento de Gestdo o
instrumento de controle vocacionado & adequagao
e regularizacdo voluntaria de atos e procedimentos
administrativos sujeitos a fiscalizacdo do Tribunal,
mediante a fixacdo de prazo razoavel para que o
responsavel adote providéncias ao exato cumpri-
mento da lei, dos principios que regem a administra-
¢ao publica e das decisoes nao definitivas emanadas
deste Tribunal. (PARANA, 2017, p. 1)

O fundamento juridico do TAG decorre da redacao do
art. 71, inciso 1X, da Carta Maior, que permite interpretacoes
no sentido de possibilitar que o Tribunal de Contas estabeleca
prazo ao controlado, que deve sanar a irregularidade, mesmo
que este prazo surja por meio de um acordo.

Ademais, sustenta-se ainda que a teoria dos poderes im-
plicitos também legitimaria a insercao do TAG pelos Tribunais
de Contas, cuja regulamentacao viria do préprio Tribunal (FER-
RAZ, 2010, p. 209).

Até 0 momento, sdo essas as cortes de contas brasileiras
que incorporaram o TAG em seus regimentos internos: Tribunal
de Contas do Estado de Goids, Tribunal de Contas do Estado de
Sergipe, Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Norte, Tribunal de Contas
de Mato Grosso, Tribunal de Contas do Estado do Amazonas,
Tribunal de Contas do Estado do Parand, Tribunal de Contas do
Estado de Pernambuco, Tribunal de Contas do Estado do Acre,
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para, Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul, Tribunal de Contas
do Estado do Espirito Santo, Tribunal de Contas do Estado de
Rondénia, e Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
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Apesar da discussao levantada em 2012 no Tribunal de
Contas da Uniao acerca de seu regimento interno, em que se
discutiu a possibilidade de adocao do TAG, a época nao hou-
ve decisdo favoravel a adocao do instituto (BARROSO FILHO,
2014, p. 401).

5.1 Caracteristicas comuns das regulamentagoes das cor-
tes de contas em relacao a celebracao do Termo de Ajustamen-
to de Gestao

De acordo com Claudia Costa Aratjo e Marilia Souza Di-
niz Alves (2012, p. 87), o TAG ¢é norteado por trés principios:
consensualidade, voluntariedade e boa-fé. A consensualidade
impoe que, se possivel, os conflitos com a administragao sejam
resolvidos pela via do consenso; a voluntariedade impoe que
as partes devem participar do procedimento de forma livre e
voluntaria; e a boa-fé impde conduta proba.

Fato igualmente relevante é a legitimidade ativa para a
proposicao do Termo. A exemplo, no TCE/PR a norma regu-
lamentadora indica que o relator, o presidente do Tribunal, o
auditor, o gestor responsavel, o Ministério Pablico de Contas,
e inclusive as partes podem apresentar requerimento ao relator
(PARANA, 2017). O Tribunal paranaense seguiu o caminho do
TCE/MG, que também faz referéncia aos mesmos legitimados
na Resolucao n® 14/2014 (MINAS GERAIS, 2014).

Outro ponto comum é a necessidade de, na minuta de cele-
bracdo, constarem as autoridades com as respectivas assinaturas,
as obrigacoes assumidas e as metas estabelecidas, assim como os
prazos para cumprimento destas (ARAUJO; ALVES, 2012, p. 87).
Outrossim, suspende-se a aplicagcao das penalidades ou sancoes,
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e mantém-se um monitoramento por parte do Tribunal, com aju-
da de seus 6rgaos técnicos (Ibidem, 2012, p. 88).

Nao é estranho que os Tribunais também vedem a cele-
bracao do acordo em determinadas situacoes ou matérias, por
exemplo, “nos casos em que esteja previamente configurado
desvio de recursos publicos e nos casos de processo com deci-
sao definitiva irrecorrivel” (COSTA, 2014, p. 25).

6 O CENARIO ADMINISTRATIVO DA LOGICA PUNITIVISTA
E DA LOGICA CONSENSUAL: CUMPRE O TERMO DE AJUS-
TAMENTO DE GESTAO COM A PROPOSTA DA EFICIENCIA?

Para essa espécie de andlise ha que se verificar o que
se aventou acerca do principio da eficiéncia na administracao
publica, ou seja, o que o principio exige, assim como se a res-
posta punitivista comumente adotada no julgamento das contas
irregulares pelas casas de contas cumpre com os propésitos de
um controle eficiente da administracao publica.

Como se viu na secao 3.2, a eficiéncia possui determina-
dos atributos, quais sejam: racionalizacao, produtividade, eco-
nomicidade e celeridade.

A racionalizacao pode ser entendida como “um processo
de busca do modo 6timo ou do melhor modo possivel na reali-
zacao do fim” (GABARDO, 2017, p. 7). Vé-se que o conceito se
refere ao modo de fazer. A luz disso, o TAG tem como escopo
propiciar ao controlado uma segunda oportunidade de agir de
modo eficaz, haja vista a irregularidade constatada.

Assim, o TAG cumpre com a racionalizacao, pois o ins-
tituto é geralmente previsto nas leis organicas e regimentos in-
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ternos dos Tribunais de Contas, além de existir resolucao espe-
cifica organizando, regulamentando, em suma, racionalizando
o procedimento.

Nesse contexto, também nao é eficiente para a politica
publica desenvolvida (ou seja, para a realizacao do interesse pu-
blico da populagdo) que gestores sejam simplesmente punidos
e paguem multas. Isso ndo resolve e tampouco se verifica me-
Ihoria a médio e curto prazos na execugao de politicas publicas.

E parece que essa é a solugao mais acertada, pois a so-
lucao convencional seria a aplicacao de penalidades adminis-
trativas. Porém, isso ndo atende ou possibilita o atingimento
da finalidade legal, que é o que exige a eficiéncia. Além disso,
se ha o descumprimento do acordo celebrado, a possibilidade
de aplicacao de penalidades administrativas subsiste (FERNAN-
DES, 2005), assim como a possibilidade de adaptacao do acor-
do por meio de termos aditivos.

A produtividade possui trés acepcoes, sendo que a pri-
meira é descrita:

através da relacao entre o produto final e os fatores
utilizados na producao (meios/custos); na segunda, a
produtividade é consequéncia da soma entre eficacia
(sendo esta efeito da divisao do produto final pelo ob-
jetivo/meta) e eficiéncia (cuja fracdo tem como divi-
dendo o produto final e divisor os meios/custos); e na
terceira, a produtividade (ou rendimento) é analisada
como o proprio produto (GABARDO, 2017, p. 8).

No dmbito do TAG, requer-se que o controlado atinja a
finalidade legal, e isso se consubstancia por meio de um pro-
duto. Nesse sentido, como o produto nao restou evidenciado,
o TAG pretende, através do acordo, que o produto exista, pois
é o0 que manda a lei.
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A produtividade deve ser analisada a luz do caso concre-
to, pois se trata justamente do cumprimento ou nao do acordo
por parte dos jurisdicionados. O produto deve, pois, ser o atin-
gimento da finalidade legal.

No que se refere a economicidade, Gabardo (2017, p. 8),
lendo José Petrelli Gastaldi entende que

este termo tem um sentido especifico de tornar o tra-
balho o mais produtivo possivel, adquirindo a maior
quantidade de riqueza com o minimo de dispéndio
de energia; ou seja, laborar no melhor (menos cus-
toso) tempo, lugar e modo (no tocante a direcao,
organizacao e sistema técnico-cientifico).

Tendo em vista o ensinamento transcrito, economicidade
enseja maior produtividade com menos custos. O TAG prevé
um prazo para o cumprimento do acordo, além de prezar pela
produtividade: quer-se que a finalidade da lei seja atingida. A
exemplo, a solucdao convencional de penalidades nao possibili-
taria a aplicacao de recursos mal geridos, o que é sempre muito
custoso a sociedade, que so6 perde.

A celeridade pressupde tempo, ao menos etimologica-
mente. E esse tempo pode ou nao influenciar o resultado tanto
econOmico quanto eficaz (GABARDO, 2017, p. 8). Parece que
aqui emerge um refligio extremamente desgastado, mas neces-
sario no direito: a andlise prética, a luz do caso concreto, certa-
mente é que definira se algo foi ou nao célere.

Porém, se o termo possui termos aditivos em excesso, e
assim o prazo original é descumprido, parece que a celeridade
nao é observada nessa situagao.

Desse modo, em relacdao aos atributos da eficiéncia o
TAG assume um cumprimento parcial, pois a produtividade e a

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 235-258, jul/dez, 2017. 251



celeridade (atributos da eficiéncia) necessitam de um estudo de
caso para serem analisadas.

6.1 Aspectos praticos

A fim de deitar observagoes cuidadosas acerca do ins-
tituto do TAG, levantou-se alguns casos praticos em relacao
ao instituto.

Para isso, verificou-se alguns dos dados disponibilizados
pelos sitios oficiais dos Tribunais de Contas, como do Tribunal
de Contas do Estado de Goias (TCE/GO), que disponibiliza os
TAG celebrados pelo colegiado de contas.

O TAG 1 foi celebrado no ano de 2012 entre o TCE/
GO e a Agéncia Goiana de Transportes e Obras, tendo como
interveniente a Secretaria da Educacao, a Secretaria de Gestao
e Planejamento a Secretaria da Fazenda e a Controladoria Geral
do Estado (GOIAS, 2016). Previa-se, pois, a efetiva aplicacao
dos recursos financeiros de determinado convénio.

Ha também dois termos aditivos ao TAG 1, sendo o alti-
mo assinado em 23 de dezembro de 2015, ambos sobre pror-
rogacao de prazo. Porém observa-se que o prazo estabelecido
pelo termo original sugeria a fiscalizacao até o ano de 2017.

Os TAG 2, 3 e 4 também dizem respeito a aplicacao de
recursos, e tém como celebrante a Agéncia Goiana de Trans-
portes e Obras, e 6rgaos publicos, como o TAG 1.

Apesar da data de 2012/2013, como os resultados sao
inconclusivos, nao se tem a presuncao de concluir pela inefeti-
vidade do TAG.

Ha ainda o TAG da Universidade Estadual de Goias
(UEG), que pactua sobre a sua execucao orcamentaria (GOIAS,
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2016). Esse termo foi assinado no ano de 2013 e possui quatro
termos aditivos. O acordo original previa a aplicacao dos recur-
sos até o ano de 2016. Com o quarto termo aditivo, que é do
ano de 2017, fala-se também em prorrogacao de prazo.

Diante do exposto, é possivel afirmar que ndo houve uma
extrapolacdo dos prazos assinados originariamente. Nada de
grave que enseje o descumprimento do acordo foi constatado.
Por 6bvio, tais conclusdes nao sao determinantes, haja vista a
nao conclusao dos acordos citados. Mas algo é certo: os prazos
para cumprimento do acordo nao devem ser prorrogados de
maneira a eternizar a impunidade dos agentes.

Ainda na seara dos aspectos praticos, o Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado Para (TCM-PA) divulgou um ranking de
resultado de atendimento do TAG, no que tange aos municipios.
Fez-se um estudo do percentual de atendimento. Veja-se que
pelo menos 16 (dezesseis) municipios cumpriram integralmente
o acordo proposto, ao passo que 61 (sessenta e um) cumpriram
ao menos 50% do termo celebrado, enquanto que do restante
de 67 (sessenta e sete) municipios estudados apenas 13% nao
cumpriram absolutamente nada do acordo (PARA, 2018).

Isso significa que, mesmo na situacao de nao cumprimen-
to do TAG, o agente nao pode se eximir de responder perante
o Tribunal de Contas. Ora, o que o TAG propde, em qualquer
cenario, é que antes de o agente ser penalizado, ele tenha a
chance de agir com eficiéncia e cumprir as finalidades legais,
que é o que realmente importa a sociedade. No descumprimen-
to, o agente respondera pelos meios convencionais.
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7 CONCLUSOES

Estudou-se nesta pesquisa o instituto juridico-administra-
tivo do Termo de Ajustamento de Gestao a luz do principio
da eficiéncia na administracao publica. Buscou-se, primordial-
mente, contextualizar o instituto, que surge na seara do novo
direito administrativo, em um contexto de reforma administrati-
va e consensualismo na administragao.

O principio da eficiéncia e a consequente l6gica da efeti-
vidade foram os corolérios desse movimento na administracao
publica, que busca hoje a efetividade de seus atos. Sao muitas
as acepcoes do termo, mas procurou-se administrar as manifes-
tacoes doutrindrias e casar as muitas visdes acerca do principio
e do que ele representa para o Estado e para a administracao.

O papel do Tribunal de Contas no controle externo tam-
bém deve pautar-se pela efetividade, pois é um 6rgao adminis-
trativo autbnomo e responsavel pela fiscalizacao das contas da
administracdo. Assim, viu-se que o TAG ainda possui alguns
desafios pragmaticos pela frente, pois existem muitos resulta-
dos inconclusivos, muito embora se possa tracar consideracoes
conscientes a partir dos resultados ja aferiveis.

Tais resultados, assim como o estudo doutrindrio-cienti-
fico do instituto, que lidos a partir das consideracoes juridicas
feitas sobre o principio da eficiéncia, culminaram na possibili-
dade de se considerar o TAG uma alternativa de extrema impor-
tdncia no cumprimento do que prescreve o principio da eficién-
cia na administracao publica, que é uma administracao eficaz
dos recursos publicos, do manejo da coisa ptblica e do repudio
ao assenhoramento daquilo que é de todos os cidadaos.

Por derradeiro, cumpre-se ressaltar que em relacao aos
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atributos da eficiéncia, o TAG assume um cumprimento par-
cial, pois a produtividade e a celeridade (atributos da eficiéncia)
necessitam de um estudo de caso para serem analisadas. Ainda
assim, o instituto é uma alternativa viavel as penalidades admi-
nistrativas, pois oportuniza o atingimento da finalidade publica,
sem excluir a possibilidade da solu¢cao convencional no caso
de descumprimento do acordo.
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O controle disciplinar exercido pela
Controladoria Geral de Disciplina sobre a Policia
Militar do Ceara: uma analise das transgressoes
cometidas e dos registros de arquivamento/
absolvicao entre 2011 e 2016

The disciplinary control performed by the Controller General

of Discipline on the Military Police from Ceara: an analysis of

the transgressions perpetrated and of the archiving/acquittal re-
cords between 2011 and 2016

Luiz Paulo Nogueira Lino’

RESUMO

Este trabalho aborda o exercicio do controle disciplinar por parte
da Controladoria Geral de Disciplina dos Orgaos de Seguranca
Publica e Sistema Penitenciario (CGD) sobre a atividade policial
militar no Cear4, tendo como referéncia o periodo compreen-
dido entre os anos de 2011 e 2016, haja vista ser aquele ano o
primeiro de atuacao da CGD e este o dltimo que nos fornece
dados consolidados acerca das acoes desenvolvidas. O foco das
observacoes recai especificamente sobre a quantidade de arqui-
vamentos/absolvigoes registrados como solugao de apuragoes
disciplinares formais: sindicancia, procedimento disciplinar

1 Mestre em Planejamento e Politicas Publicas pela Universidade Estadual do Cearad
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(PD), procedimento administrativo-disciplinar (PAD), conselho
de disciplina (CD) e conselho de justificacao (CJ). Para tanto,
foi realizada pesquisa quantitativa no Sistema de Informacao
ao Cidadao (SIC), canal eletronico de interacdo entre poder pu-
blico e cidadao mantido pela Controladoria e Ouvidoria-Geral
do Estado (CGE) no Portal da Transparéncia do Ceara. Com os
resultados obtidos, foi possivel compreender o comportamento
dos dados relativos as apuragoes procedidas contra policiais mi-
litares (PM) na CGD e identificar como evoluiram os registros
das espécies de solugdo acima mencionadas. Portanto, o texto
expoe uma andlise cientifica sobre um dos pontos da relagcao
entre a Policia Militar do Ceara e a CGD.

Palavras-Chave: Controle Disciplinar. Atividade Policial Militar.
Arquivamento. Absolvicao. Transgressao Disciplinar.

ABSTRACT

This study deals with the exercise of disciplinary control by
the Controller General of Discipline of the Public Security Or-
gans and Penitentiary System (CGD) on military police activity
in Ceard, having as reference the period between 2011 and
2016, as the former year was CGD'’s first performance and the
latter is the last one that gives us consolidated data about the
actions developed. The focus of the remarks is specifically on
the number of archiving/acquittals recorded as a solution to for-
mal disciplinary findings: inquiry, disciplinary procedure (PD),
administrative-disciplinary procedure (PAD), discipline board
(CD), and council of justification (CJ). For this purpose, a quan-
titative survey was carried out with the Citizen Information Ser-
vice (SIC), an electronic channel for interaction between public
authorities and citizens held by the Controller’s Office and Sta-
te Ombudsman’s Office (CGE) at the Transparency Portal from
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Ceara. With the results obtained, it was possible to understand
the behavior of the data related to investigations carried out
against the military police (PMs) in CGD, as well as to identi-
fy how the records of the aforementioned species of solution
evolved. Therefore, the text exposes a scientific analysis on one
of the issues of the relationship between the Military Police
from Ceara and CGD.

Keywords: Disciplinary Control. Military Police Activity. Archi-
ving. Acquittal. Disciplinary Transgression.

1 INTRODUCAO

Tratar do controle disciplinar da atividade policial no
Cearé nos remete, na verdade, a década de 1990. O primeiro
marco importante dessa atividade fiscalizadora foi observado
em 1997, quando foi criada pelo governo estadual, por meio da
Lei n® 12.691, de 16 de maio de 1997 (CEARA, 1997), a Corre-
gedoria Geral dos Orgaos de Seguranca Putblica (Cgosp),? 6rgao
vinculado a Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social
(SSPDS). A Cgosp fiscalizava a Policia Militar do Ceara (PMCE),
a Policia Civil (PCCE) e o Corpo de Bombeiros Militar (CBM-
CE), sendo que, por conta da sua vinculacdo a pasta citada,
ocupava o mesmo patamar funcional dos 6rgaos fiscalizados.

A criacao da Corregedoria significou a adequacao do Ce-
ara aos preceitos originarios da Constituicao Federal (CF) de
1988 no que implicava fortalecer a cidadania e aperfeicoar o

2 A criacao da Ouvidoria Geral do Estado, da Secretaria da Seguranca Publica e Defesa
da Cidadania e da Cgosp ocorreu em 1997 como parte de uma politica implantada na éarea de
Seguranca Publica, com o objetivo de enfrentar uma série de crises iniciadas com o chamado Caso
Franga, que expds o envolvimento de policiais civis e militares com a corrupgao, o tréfico de drogas
e outros crimes, fato que colocou em xeque a ctipula de Seguranca Puablica a época (BRASIL, 2000).
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servico publico por meio do controle social, controle este cor-
retamente pontuado por Albuquerque e Machado (2001) como
forte caracteristica de uma sociedade democratica, assim como
defende Bueno (2013, p. 3), para quem “o controle é um pres-
suposto basico do regime democratico” quando se trata de con-
trole dos atos publicos.

E claramente fundamental que agentes que lidam com
questoes tao sensiveis e possuem atribuicoes tao importantes te-
nham a observacao externa constante e vigilante de suas acgoes.

Como a atividade policial pode incorrer em exces-
sos por fazer uso da forca em nome do Estado, exi-
ge-se, dessa forma, mecanismos de controle externo
para repressdo aos eventuais desvios de conduta
dos policiais, combate a impunidade e bloqueio das
interferéncias na atividade correicional. (FREIRE,
2009, p. 14)

Exercendo controle interno, a Cgosp possuia a atribuicao
tao somente de apurar dentncias de desvio de conduta e, caso
restasse comprovado o cometimento de transgressao disciplinar
apos a apuracao formal cabivel, sugerir uma sancao conforme
cada caso. Logo, o corregedor-geral ndao possuia a atribuicao
legal de aplicar diretamente qualquer sancao disciplinar, isso
porque as apuragoes concluidas eram remetidas aos respectivos
orgaos, para que seus gestores maximos deliberassem acerca da
solucao final dos feitos.

Apesar de a corregedoria representar um importante
avango para a sociedade cearense, pois sua existéncia produziu
efeitos positivos iniciais sobre a seguranca publica, em especial
sobre a PMCE, os anos que se seguiram a 1997 expuseram,
paulatinamente, falhas relevantes do, a época, recente trabalho
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correcional. Tal atividade, alids, apenas adquiriu importancia
no contexto nacional com a consolidacdo da CF de 1988. Des-
sa maneira, Brasil e Sousa (2011) relatam que poucas vezes as
praticas policiais foram submetidas a avaliagoes sistematicas —
internas ou externas — ou mesmo expostas a criticas diante dos
diversos setores sociais.

E sendo a Policia Militar o maior 6rgao dentre os fiscali-
zados, foi consequéncia natural que também se tornasse o in-
dicador mais representativo desse cenario. O aciimulo de pro-
cessos disciplinares tornou-se uma constante durante a década
passada, e isso foi potencializado com a elevacao substancial
da demanda, principalmente ap6s a implantagao do programa
Ronda do Quarteirdao e o incremento de agentes nas fileiras da
PMCE. Foram acrescidos cerca de 1.000 policiais militares por
ano ao efetivo da corporacao em 2007, 2009 e 2010. Surge
também como um fator importante nesse contexto a tentativa
de adequacao do estado do Ceara ao Plano Nacional de Segu-
ranca Publica do Ministério da Justica, cujas diretrizes contem-
plavam, entre outros aspectos, o aperfeicoamento do controle
disciplinar sobre os 6rgaos e agentes da seguranca publica.

Dessa forma, a defesa de politicas publicas de seguranca
baseadas na gestao disciplinar como forma de reduzir os indi-
ces de violéncia policial passou a ser considerada com maior
prioridade (CALDEIRA, 2000; NEME, 1999). Cano (2005, p. 1)
amplia essa visdao e fundamenta os seus argumentos a respeito
dos aspectos do controle da atividade policial.

Todas as agéncias publicas precisam de controle so-
cial para garantir o cumprimento de suas fungoes de
forma satisfatoria. No caso da policia, depositaria do
monopodlio estatal da violéncia legitima, esta neces-
sidade é ainda mais peremptoria, pois um desvio de
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conduta pode ter consequéncias dramaticas.

Dado esse cenério instalado no decorrer dos anos 2000
de certo descrédito do trabalho da Cgosp e, principalmente,
de agravamento das reclamacoes em torno do desempenho
dos policiais militares cearenses, o governo estadual toma uma
decisao importante e em 2011 cria a Controladoria Geral de
Disciplina dos Orgaos de Seguranca Publica e Sistema Peni-
tenciario (CGD),> um 6rgao com caracteristicas singulares se
comparado a todos os outros que exercem a mesma funcao nos
demais estados da Federacao.

Para tanto, foi necessaria a modificacio do texto da
Constituicao do Ceara pela Emenda n° 70, de 18 de janeiro de
2011,* que acrescentou a referida Carta o art. 180-a., e este,
por sua vez, contemplou a CGD como um 6rgao componente
da estrutura da Administracao Direta estadual (CEARA, 2011a).
Naturalmente, foi também necessaria a edicao de uma norma
especifica que contivesse os pardmetros legais de organizacgao e
atuacao da CGD. Por isso, foi sancionada a Lei Complementar
n° 98, de 13 de junho de 2011, instrumento que efetivou a cria-
cao do 6rgao de controle e deu forma legal aos seus principais
aspectos (CEARA, 2011b).

3 O controle interno das policias no Ceara deixou de ser competéncia de um 6rgao de
assessoramento da SSPDS. Criou-se a CGD para substituir a Cgosp com formato e atuagao indepen-
dentes dos quadros da SSPDS, dotada de autonomia administrativa e financeira e ainda com status
de secretaria de Estado. Vinculou-se & Administracdo Publica Direta e, portanto, ao Poder Executivo
como 6rgao auxiliar de assessoramento superior (SOUSA, 2014, p. 125). Segundo o mesmo autor,
“pode-se conjecturar a ideia de que a reinser¢ao do controle das policias pode ter sido impulsionada
pela letargia nas apuragoes e pela ‘tolerancia’ ante as dendncias de transgressoes policiais, e a cons-
tatacao publica pela imprensa local da existéncia de processos disciplinares parados ha dez anos”.
4 A emenda a Constituicao Estadual do Ceara 70/2011 criou o artigo 180-a., que traz a
seguinte redacdo: “O Poder Executivo instituird, na forma da lei, a Controladoria Geral de Disciplina
dos Orgaos de Seguranca Publica e Sistema Penitenciario, de controle externo disciplinar, com auto-
nomia administrativa e financeira, com objetivo exclusivo de apurar a responsabilidade disciplinar e
aplicar as sangoes cabiveis aos militares da Policia Militar, militares do Corpo de Bombeiros Militar,
membros das carreiras de Policia Judiciaria e membros da carreira de Seguranga Penitenciaria”.

264 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 259-288, jul/dez, 2017.



2 PRINCIPAIS ASPECTOS DA CRIACAO DA CGD

Devemos ressaltar que a substituicio da Cgosp pela
CGD nao significou apenas uma simples mudanca de
nomenclatura pois, enquanto o 6rgao extinto era vinculado
operacionalmente a SSPDS e nao possuia poder decisoério
sobre os entes fiscalizados, o 6rgao criado recebeu status
de secretaria de Estado e a atribuicao de controle externo
disciplinar para agir com poder decisorio proprio sobre suas
demandas. O espectro de atuagao exercido foi ampliado pelo
Estado, na medida em que tanto o rol de fiscalizados como
o rol de atribuicoes foram expandidos desde 2011. Contudo,
destacamos que as atividades de controle sao conduzidas por
servidores pertencentes aos mesmos entes controlados, ja
que a CGD nao possui 0 seu proprio corpo técnico efetivo
de agentes. Essa é a principal razao para acreditarmos muito
mais em uma natureza hibrida da controladoria, uma vez que
possui, simultaneamente, definicao legal de 6rgao de controle
externo e estrutura funcional tipica de controle interno.

Nao obstante, outras mudancas foram mais claras
e notorias. A CGD foi criada como ente mais autbnomo
em relacdao ao Poder Executivo estadual, visto que possui
orcamento proprio, subordina-se apenas ao governador do
Estado e é independente em relacao a SSPDS, pois ambas
ocupam o mesmo escaldo. A distribuicio de competéncias
também foi um ponto de inflexdao decorrente do surgimento da
CGD. O controlador-geral de disciplina® passou a concentrar
atribuicoes amplas e até com precedéncia sobre os gestores

5 O cargo de provimento em comissao de controlador-geral de disciplina, conforme o art.
4° da lei complementar 98/2011, é de livre nomeagao e exoneragao pelo governador do Estado, sen-
do requisitos para sua investidura o bacharelado em Direito, conduta ilibada e a auséncia de qualquer
vinculo funcional com os 6rgaos da seguranca pblica ou do sistema penitenciario (CEARA, 2011b).
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maximos dos 6rgaos controlados quanto ao aspecto disciplinar.
Mas um dos principais objetivos da mudanga ocorrida com
esse tipo de controle foi o seu aperfeicoamento. Buscou-se,
em termos gerais, melhorar a qualidade da seguranca publica
prestada a sociedade, como expressa o autor mencionado a
seguir, que se refere a CGD.

O trabalho de correicao desenvolvido é de funda-
mental importancia para o desempenho dos policiais
militares, haja vista desencorajar a pratica de atos ili-
citos por agentes da seguranga publica e garantir a
sociedade acolhimento e seguranca contra desvios
de conduta desses profissionais. (SILVA, 2013, p. 6)

De maneira pratica, desde 2011 a propria CGD - ao
contrario da Cgosp — possui a competéncia de, além de
investigar, aplicar sangdes aos agentes comprovadamente
transgressores. Quanto as sancdes mais gravosas previstas na Lei
n° 13.407, de 21 de novembro de 2003 — Codigo Disciplinar
dos Militares Estaduais do Ceara (CDME) —, por exemplo, em
casos de demissdo e expulsao, apenas o controlador-geral de
disciplina possui competéncia legal para aplica-las,® além do
préprio chefe do Executivo (CEARA, 2003). Em contrapartida,
os comandantes-gerais da PMCE e do CBMCE perderam a
autoridade de sequer instaurar os processos administrativos
que precedem tais decisdes — procedimento administrativo-
disciplinar (PAD), conselho de disciplina (CD) e conselho de
justificacao (CJ).” Além disso, ressaltamos também a capacidade

6 Esclarecemos que no caso dos oficiais ha um rito peculiar e a competéncia do contro-
lador-geral é mitigada: o oficial submetido a CJ e julgado indigno do oficialato apenas sera expulso/
demitido ap6s a apreciacao da decisao pelo Tribunal de Justiga, sendo que o ato final de afastamen-
to definitivo das fileiras da respectiva corporacdo é tomado pelo governador do Estado.

7 Sao trés espécies de processo regular previstas no art. 71 da lei 13.407/2003 (CDME)
com finalidades semelhantes: apurar as condi¢oes de o militar permanecer nos quadros de sua
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que o controlador-geral possui de avocar processos disciplinares
originados nos entes fiscalizados, como a PMCE, e rever as
solucoes finais, fazendo prevalecer suas decisoes.

Abordaremos pontos préprios desse tema logo apds a
explanacdo colocada em seguida, que trata das outras formas
e fontes de controle do trabalho policial militar como modo de
auxiliar a contextualizacao do objeto de pesquisa no cenario
que lhe é diretamente correlato, considerando sempre que
temos como foco a observacdo do trabalho da CGD sobre a
PMCE quanto aos procedimentos disciplinares concluidos com
arquivamento da dentincia ou a absolvicao do policial militar
(PM) investigado.

3 O CONTROLE DA ATIVIDADE POLICIAL MILITAR NO CEARA

Apesar de o foco deste estudo concentrar-se sobre a gestao
disciplinar exercida em relacao a atividade policial militar no
Cear4, nao podemos deixar de compreender o contexto em
que se insere essa relacdo, ou seja, o género correspondente
a fiscalizacao da atividade policial militar. Dessa forma,
destacamos outros 6rgaos — além da CGD - que realizam essa
atividade no estado, tanto em ambito interno quanto em ambito
externo. Entretanto, é indiscutivel que a questao do controle da
atividade policial, por seus varios aspectos, constitui tema de
elevada complexidade (BEATO FILHO, 1999).

Primeiramente, tratamos dos entes de controle externo e
citamos o Ministério Publico (MP), entidade a qual cabe a missao

corporagao. Essas espécies se diferenciam entre si por seus sujeitos passivos: o PAD é cabivel a
pragas que possuem menos de dez anos de servico, o CD abrange as pragas que possuem dez anos
de servico ou mais e o CJ € aplicavel exclusivamente aos oficiais, independentemente do tempo de
servico que possuam.
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constitucional de fiscalizar externamente a atividade policial.

Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério
Publico:

[..]

VIl — exercer o controle externo da atividade poli-
cial, na forma da lei complementar mencionada no
artigo anterior (BRASIL, 1988)

Porém, parte consideravel do controle exercido pelo MP
concentra-se sobre as atividades de policia judiciaria (SOUZA,
2001), o que nao significa que o Parquet nao exerga supervisao
também sobre os atos realizados no pleno exercicio da atividade
policial militar, haja vista as investigagoes ja ocorridas em
parceria entre o MP local e a CGD. Timbo (2015, p. 39) define
como compreende tal funcao exercida pelo MP ao enfocar o
controle da Policia Civil do Ceara (PCCE em seus estudos.

O controle externo da atividade policial realizado
pelo Ministério Pablico deve ser compreendido
como esse conjunto de normas que regulam a fisca-
lizacao exercida pelo Parquet em relagao a Policia,
tendo como objetivos, dentre outros, a defesa dos
direitos humanos, a prevencao ou correcdo de ile-
galidades e abuso de poder relativos a atividade de
investigacao criminal e a probidade administrativa
na atividade policial.

Permanecendo no nivel externo de controle, ha também
o tipo de fiscalizacao exercida pelo Poder Legislativo com
o auxilio dos Tribunais de Contas. Fica a cargo desses entes
a supervisdao da administracao publica sob seus aspectos
financeiro, patrimonial, contabil e orcamentario, conforme a
Secao IX da CF de 1988 (BRASIL, 1988). Verificamos, assim,
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que o exercicio dessa competéncia abrange diretamente as
policias militares e todos os demais 6rgaos que compdem a
estrutura da Administracdo Direta nos estados da Federacao e
no Distrito Federal.

O Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE), em
ambito local, é o responsavel por promover as fiscalizacoes
dessa natureza nos setores do proprio Estado e, recentemente,
nos municipios. Mas esse trabalho vai além dos parametros
citados e pode ser replicado em outras searas do poder publico.
As acdes de controle podem afetar fatores mais complexos,
como a eficiéncia da gestao publica, principio que ganha
cada vez mais importancia em todo o contexto nacional.
Como exemplo e referéncia para tal observacdo, apontamos
a auditoria operacional realizada pelo TCE sobre a PMCE em
meados do ano de 2012, sob o escopo de aferir aspectos ligados
ao desempenho institucional da corporacao.?

Nao podemos deixar de mencionar ainda o Conselho
Estadual de Seguranca Publica (Consesp),® criado no dmbito do
Poder Executivo estadual em meados de 2007 sob a perspectiva
de materializar uma politica de gestao da seguranca publica
baseada na democracia. A ideia do Consesp era reunir entidades
do Estado e da sociedade civil organizada na formatagao e
fiscalizacao das politicas publicas de seguranca, o que implicaria
aformacgao de uma espécie de controle externo sobre a atividade
policial. Porém, o que observamos atualmente é um 6rgao pouco
atuante e praticamente indcuo no cenario da seguranca publica

8 Na ocasido, o programa Ronda do Quarteirdo foi o foco especifico dos questionamen-
tos, haja vista o aporte de recursos concentrados pelo poder publico em sua implantacdo desde o
ano 2007.

9 O Consesp possui estrutura de 6rgao colegiado, com 13 membros representativos, os
quais possuem as mais diversas origens, como a Defensoria Ptblica, a Ordem dos Advogados do
Brasil do Ceara (OAB-CE), a PMCE, o Corpo de Bombeiros, a PCCE, a Assembleia Legislativa, o MP
e a Camara Municipal de Fortaleza, entre outros.
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local. Em razao disso, principalmente, podemos considerar o
Consesp como uma medida relegada pelo préprio poder publico
ao esquecimento em cerca de apenas 10 anos, pois muitas de
suas potencialidades permanecem inexploradas.

Ja na esfera do controle interno, encontramos um 6rgao
relevante para esta pesquisa, a Controladoria e Ouvidoria
Geral do Estado (CGE, pasta responsavel pelo monitoramento
do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo (SOU). No caso
do Ceara, o SOU caracteriza-se por contemplar o recebimento
e processamento de manifestacoes e até mesmo denuncias
recebidas da sociedade sobre a conduta de agentes publicos
no exercicio de suas funcoes. Contudo, é vélido destacar que
o SOU, muito embora receba reclamacoes dessa natureza, nao
funciona como um campo primario de apuragao disciplinar,
mas como um instrumento de acompanhamento da gestao
publica. Contudo, ha autores que divergem desse modelo de
ouvidoria e acreditam em 6rgaos mais autbnomos.

A Ouvidoria deve ser um 6rgao autbnomo, no senti-
do de que seu titular seja escolhido por 6rgao inde-
pendente do poder fiscalizado. A autonomia precisa
ser nao apenas funcional, mas também orcamenta-
ria. Desse modo, evita-se que a Ouvidoria possa,
por exemplo, vir a ser “asfixiada financeiramente”,
pelo governador de plantdo. Ou seja, caso o ouvi-
dor nao se comporte de acordo com a vontade do
Executivo, ele poderia cortar o fluxo financeiro des-
tinado a instituicao. (ZAVERUCHA, 2008, p. 226)

A PMCE possui um discreto setor de ouvidoria vinculado
funcionalmente a CGE, cujo responsavel — o ouvidor — é
um agente da propria corporacao. Nesse setor, as atividades
sdo exercidas ainda de forma bastante incipiente, dadas as

270 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 259-288, jul/dez, 2017.



deficiéncias de autonomia e estrutura. Quando se trata de
reclamacao ou dentncia cujo contetido abrange atos lesivos a
disciplina militar, a ouvidoria da PMCE exerce o papel de canal
de encaminhamento de demanda, pois, nesses casos, cabe-lhe
apenas direcionar o fato aos setores competentes da propria
Policia Militar ou de outros 6rgaos, como a CGD. Por isso,
muitas criticas sao feitas ao trabalho desenvolvido pelo SOU,
e 0 que se questiona mais fortemente é a sua subutilizacao ao
nao atuar no campo disciplinar. Fato é que muitos sao os entes
que fiscalizam a atividade policial e essa é a realidade de véarios
estados do Brasil, como exemplifica o texto a seguir, que trata
da situagao do Distrito Federal.

O controle é feito por meio de ouvidorias, Correge-
doria de Policia, entes do Legislativo, Executivo, Ju-
diciario, além de Ministério Publico e um 6rgao de
classe de maior visibilidade a matéria. Cabe ressaltar
que nao sdo os Unicos meios de acesso ao controle
da PMDF, mas despontam em nivel distrital como
os mais influentes. (SILVA, 2008, p. 6)

4 A ATIVIDADE DA CGD SOBRE A PMCE EM NUMEROS

Conhecendo as bases de criagio da CGD e a sua
posicao no contexto local, prosseguimos com a abordagem
especifica das principais acoes que representam, de fato, o
trabalho exercido por esse 6rgao sobre a PMCE. Partimos do
pressuposto que o controle disciplinar realizado pela CGD em
relagdo a atividade policial militar baseia-se em determinados
procedimentos operacionais que, se identificados fielmente,
sao capazes de esclarecer como funciona essa relacao entre
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controlador e controlado.

Buscamos conhecer os principais indicadores dos
processos disciplinares procedidos e concluidos no periodo
de referéncia (2011-2016), como seu quantitativo total, o
quantitativo de policiais militares submetidos a esses feitos
e o quantitativo de PM sancionados. Para tanto, realizamos
pesquisa quantitativa na CGD pelo Sistema de Informacao ao
Cidadao (SIC), ferramenta de contato entre Estado e sociedade
mantida pelo SOU no Portal da Transparéncia do Ceara.

A coleta de dados ocorreu em dois momentos, sendo
que o primeiro tratou de dados relativos as quantidades de
procedimentos instaurados e PM investigados, enquanto o
segundo tratou dos dados relativos aos registros de arquivamento/
absolvicao entre os policiais militares. O primeiro momento,
pois, correspondeu a solicitacao realizada em meados de janeiro
de 2017. A decorrente resposta foi registrada sob o protocolo
virtual n® 0362337/2017 e forneceu dados ja organizados e
devidamente resumidos em tabelas, o que tornou mais claras
as informacoes obtidas.

No segundo momento, em meados de agosto de 2017,
ap6s novo registro de solicitacao, a resposta foi registrada sob
o protocolo virtual n°® 6442634/2017. Porém, foram fornecidos
nessa ocasiao dados brutos. Na verdade, foi obtida tao
somente uma extensa tabela distribuida em 55 folhas, da qual
constavam as principais informacoes referenciais (niGmero de
protocolo, espécie de procedimento, posto/graduacao do PM
investigado, natureza da solucao e nimero do Diario Oficial
com data e nimero da pagina de publicagdao) dos mais de 2.000
procedimentos formalizados na CGD de 2011 a 2016 contra
PM. Diante disso, este pesquisador, com o devido auxilio e

272 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 259-288, jul/dez, 2017.



base nas referéncias fornecidas, realizou exaustiva e detalhada
pesquisa em todas as edicdes do Didrio Oficial do Estado (DOE)
nas quais houvesse publicacao de solucao punitiva ligada aos
mais de 700 casos de sancao, verificando, uma a uma, cada
decisao proferida com a aplicacao de reprimenda e tabulando
os dados identificados.

Em ambos os momentos da pesquisa o procedimento
seguido foi semelhante, com o registro inicial de solicitacao
no endereco eletrénico do Portal da Transparéncia, cujo
encaminhamento foi realizado diretamente a CGD, na qual,
por sua vez, a Assessoria de Desenvolvimento Institucional foi
o setor responsavel por colher os dados solicitados e preparar
as respectivas respostas, da forma expressa anteriormente.
Ressaltamos também que a obtencao dos dados nao decorreu
de qualquer condicao social ou funcional do pesquisador, pois
esses tipos de consulta ao poder piblico sao um direito do qual
dispoe todo cidadao, havendo, para tanto, apenas a restricao
aos dados classificados como confidenciais ou sigilosos.

De posse dessas informacoes, é possivel observar as
decisoes publicadas no DOE quanto as apuragoes procedidas
pela CGD em desfavor de policiais militares. No ano de
criacao do orgao, percebemos uma espécie de adequacgao do
novo modelo de controle disciplinar ao contexto estadual,
pois os nimeros de procedimentos instaurados e de agentes
investigados foi bastante reduzido. Nesse ano foram instaurados
nove processos regulares, o que implicou a investigacao de
condutas cometidas por apenas 15 policiais militares, sendo 10
por CD, quatro por sindicancia e um por PAD.

J& no ano seguinte, 2012, verifica-se a elevagao notéria
do niimero de processos disciplinares instaurados, 187 no total.
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Figuraram no polo passivo 279 policiais militares. Esse total
de investigados foi decorrente da submissao de 169 deles a
sindicancia, 59 a CD, 45 a PAD, trés a PD e ainda trés oficiais a
CJ. Sem duavida, impulsionou esses nimeros a greve dos policiais
militares realizada na passagem do ano de 2011 para 2012,
acontecimento que marcou a seguranca publica do Ceara.®

Em 2013, os nimeros experimentaram um acréscimo
acentuado e chegaram — considerando o tempo de atuacao
da CGD entre os anos 2011 e 2016 — ao &pice do volume
de trabalho correicional ja registrado. Nesse periodo foram
instaurados 366 procedimentos no total, que culminaram na
investigacao de 575 policiais militares. Desse universo, 242
responderam a sindicancia, 179 responderam a CD, 91 a PAD,
46 a PD e 17 oficiais foram submetidos a CJ.

No ano de 2014, em contraponto, houve decréscimo no
namero de procedimentos instaurados, sendo 252 ao todo, nos
quais figuraram como investigados 424 policiais militares. A
divisao por espécie de apuracao indica 242 policiais militares
submetidos a sindicancia, 129 aCD, 35 aPAD, seteaPDe 10 a
CJ. Houve ainda, de acordo com a propria CGD, uma demissao
ocorrida de forma sumaria, decorrente de decisao judicial.

Em 2015, constatamos nova reducao na quantidade
de processos regulares realizados pela CGD em comparacao
aos dois anos anteriores. No total, foram instaurados 209
procedimentos em desfavor de 331 policiais militares, sendo
que 154 foram investigados por sindicancia, 114 por CD, 31

10 Por conta do movimento paredista deflagrado por parte significativa do efetivo da PMCE
no fim de 2011, a sociedade cearense passou por momentos tensos, sendo que no tltimo dia de
greve, 3 de janeiro de 2012, o comércio, as escolas, os bancos e até a Prefeitura de Fortaleza en-
cerraram suas atividades de forma abreviada devido ao caos instalado (PORTAL DE NOTICIAS G1,
2012). Depois desses acontecimentos, como decorréncia direta, os principais lideres da categoria
naquela ocasiao chegaram a cargos eletivos no Poder Legislativo, nas trés esferas.
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por PAD, apenas trés por PD e 29 oficiais por CJ. Com relacao
ao aumento expressivo de oficiais submetidos a CJ, observamos
que a maioria deles incorreu na mesma acusacao, que foi
decorrente da participacdo em um video de manifesto de apoio
a campanha eleitoral de um candidato ao cargo de deputado
estadual no pleito local de 2014.

Por fim, em relacio a 2016, ultimo ano do periodo
analisado, constatamos nova elevacao dos numeros
demonstrativos do desempenho apuratério da CGD — nao igual
a 2013, mas aproximando-se bastante dos ndmeros referentes
a 2014. Foram instaurados 239 procedimentos administrativos
em desfavor de 410 policiais militares, dos quais 352 foram
sob a forma de sindicdncia, 44 de CD, nove de PAD, dois de
procedimento disciplinar (PD) e apenas trés de CJ.

Para que tenhamos uma compreensao sistematizada das
informacoes expressas anteriormente, elaboramos o Gréfico 1,
do qual consta a evolucao dos dados ano a ano.

Gréfico 1: Procedimentos instaurados no ambito da CGD (2011-2016)
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Fonte: Controladoria Geral de Disciplina dos Orgaos de Seguranca
Publica e Sistema Penitencidrio (2017).
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Sob o mesmo escopo do Grafico 1, fazemos a
seguir referéncia aos nimeros correspondentes ao total de
procedimentos instaurados no ambito da CGD - considerando
as cinco espécies ja descritas — e ao quantitativo geral de
policiais militares submetidos a esses processos.

Gréfico 2: Procedimentos instaurados em relagao a PM investigados
(2011-2016)
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Fonte: Controladoria Geral de Disciplina dos Orgaos de Seguranca
Pablica e Sistema Penitenciario (2017).

Tratados os procedimentos apuratoérios inerentes ao
controle disciplinar, voltamos o foco para outra variavel
relevante e passamos a analisar a aplicacao de sancoes
disciplinares aos PM, tomando como base as decisoes proferidas
pela CGD com publicacao no DOE, meio que confere plena
eficacia administrativa aos atos tomados pelo 6rgao. Nesse
contexto, verificamos os instrumentos mais incisivos de controle
disciplinar, as punicoes disciplinares.

No ensejo, especificamos os géneros de solucao
— absolvicao, arquivamento' ou sancdao - cabiveis aos

11 Em termos gerais, o arquivamento ocorre por inexisténcia de provas, inexisténcia de
conduta transgressora ou extin¢do da punibilidade (prescricao ou decadéncia); ja a absolvicao é a
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procedimentos administrativos. Seguindo uma ordem crescente
de rigor, temos como tipo mais brando de sanc¢ao a repreensao,
que se limita apenas a um simples registro escrito nos
assentamentos funcionais do sancionado. A préxima espécie
punitiva é a chamada permanéncia disciplinar, sancdao que
implica a restricao da liberdade de ir e vir como uma de suas
consequéncias, contudo, permite que o sancionado execute suas
funcoes profissionais ordinarias. A custodia disciplinar, por sua
vez, difere da permanéncia por ser medida mais gravosa e exigir
que o sancionado seja recolhido a um local especifico — devendo
ser uma cela, se o quartel tiver estrutura fisica compativel —, no
qual permanece com sua liberdade totalmente restrita, ou seja,
sem participar sequer das suas atividades profissionais. Outra
forma de punicao ocorre por meio da reforma disciplinar, que
consiste no afastamento total do servigco ativo por motivo que
impeca o desempenho das missoes inerentes a carreira policial
militar, mas nao embase a aplicacio de sancoes diversas,
consistindo na inativacao punitiva do implicado.

Por fim, temos as duas espécies de reprimenda
mais gravosas, cujos efeitos alcancam o extremo da esfera
administrativa ao provocar a perda do cargo publico para o
militar punido, sendo tais sancoes a demissao e a expulsao.
Apesar de provocarem efeitos semelhantes ao sancionado,
ambas as reprimendas se apresentam diferentes quanto as
situacdes que ensejam sua aplicacdo, o que nao vem ao caso
especificar por se tratar de questao estranha ao objeto de estudo.

Constatamos que o arquivamento é a forma de resolucao
mais comum das demandas disciplinares. Em termos absolutos,
alias, observamos que, dos 2.034 procedimentos instaurados

decisao competente que considera improcedente a acusacdo imputada a outrem, ou seja, € o juizo
emitido a favor da convicgao de inocéncia do acusado.
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na CGD em desfavor de PM entre 2011 e 2016 com solucao
publicada no DOE, 1.288 foram concluidos com arquivamento
ou absolvicao. Por outro lado, houve 746 registros de sancoes
disciplinares. Esses totais representam, respectivamente, 63,32 %
e 36,68%, estando incluidos os procedimentos voltados tanto
para pracas como para oficiais.

Com base nas informacoes colocadas, iniciamos
explanacao mais detalhada pelo ano de 2011, quando 15 PM
foram investigados. Desse total, houve trés absolvicoes e 12
profissionais foram sancionados disciplinarmente, dos quais
dois foram repreendidos, seis punidos com permanéncia
disciplinar e quatro demitidos/expulsos.

No ano seguinte, em 2012, observamos um incremento
substancial no namero de policiais militares investigados,
que totalizou 279, dos quais 123 PM tiveram os seus
processos arquivados e 15 foram absolvidos, o que significa
a nao aplicacao de reprimenda em ambas as decisdes. Do
restante, cujas decisdbes foram de carater punitivo, houve
quatro repreensdes, apenas uma reforma administrativa, 101
permanéncias disciplinares, 11 custodias, cinco exclusoes e 19
demissoes/expulsoes. Para fins de esclarecimento, vale ressaltar
que as exclusdes consistem no afastamento total da PMCE a
titulo de pena decorrente de ordem judicial.

Ja& em 2013, de forma semelhante aos parametros
anteriores, registrou-se quantidade de procedimentos bastante
elevadaem desfavor de policiais militares, o que inevitavelmente
afetou a quantidade de sancoes aplicadas. Dos 575 PM
investigados, apenas dois foram absolvidos, mas 295 tiveram
0s seus processos arquivados. Em contrapartida, 17 sofreram
repreensao, quatro foram reformados administrativamente, 183
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sofreram permanéncia disciplinar e 19 custodia disciplinar,
além de um excluido e 54 demitidos/expulsos.

No ano de 2014, por sua vez, observamos a completa
auséncia de registros de absolvicao e exclusao. Ainda assim,
tivemos 424 policiais militares investigados. Desse total, 258
foram inocentados e tiveram suas apuragoes arquivadas. Outros
29 PM foram sancionados com repreensao, trés com reforma
administrativa, 89 com permanéncia disciplinar, 14 punidos
com custédia disciplinar e 31 com demissao/expulsao.

Tendéncia ainda mais acentuada de reducao dos registros
de punicao foi verificada por ocasidao da analise dos niimeros
correspondentes ao ano de 2015, quando, dos 331 policiais
militares investigados formalmente, 251 tiveram a dentncia
arquivada e o restante sofreu alguma espécie de reprimenda,
com 16 repreensdes, 57 permanéncias disciplinares, seis
custodias e somente uma demissao/expulsao. Nao houve nesse
ano registros de absolvicao, reforma administrativa ou exclusao.

Em 2016, por fim, foram 410 policiais militares
submetidos a procedimentos apuratérios, sendo que, desse
total, 341 tiveram a dentncia arquivada, 10 foram punidos
com repreensao, dois sancionados com reforma administrativa,
51 com permanéncia disciplinar, trés com custodia disciplinar
e apenas trés sofreram demissao/expulsao. Na Tabela 1 temos
uma apresentacao concisa dos dados expostos anteriormente.
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E notério o destaque dos indices de arquivamento e
absolvicao em relacdao aos demais tipos de solucao aplicados
as demandas disciplinares. De forma geral, a maioria das
demandas disciplinares que culminaram em apuragao formal
em desfavor de policiais militares foi concluida sem qualquer
aplicacao de sangao entre os anos de 2011 e 2016, conforme
podemos melhor observar no grafico seguinte.

Graéfico 3: Registros de sangoes aplicadas pela CGD aos PM
(2011-2016)
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Fonte: Controladoria Geral de Disciplina dos Orgaos de Seguranca
Publica e Sistema Penitenciario (2017).

Em termos percentuais e em comparacao com o total
de apuracdes formais realizadas, a representatividade relativa
dos arquivamentos e absolvicbes entre os policiais militares
demonstra ascensao significativa ao longo dos anos.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 259-288, jul/dez, 2017. 281



Gréfico 4: Arquivamentos/absolvicoes entre PM na CGD (2011-2016)
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Fonte: Controladoria Geral de Disciplina dos Orgaos de Seguranca
Publica e Sistema Penitenciario (2017).

Encerramos, dessa forma, a exposicio dos dados
pesquisados acerca do controle disciplinar exercido pela
CGD sobre os policiais militares cearenses. De tudo exposto,
verificamos que o tema em estudo é marcado pelacomplexidade,
a qual se caracteriza inequivocamente com as oscilacoes
demonstradas na exposicao dos ndmeros correspondentes.
A inconstancia do fendmeno em tela revela, sobretudo, a
necessidade de andlise cientifica de suas ocorréncias, sendo
este um pressuposto fundamental para o desenvolvimento
pleno nao so6 da atividade de controle disciplinar, mas também
da propria atividade policial militar e da seguranca publica,
conforme as consideracdes finais que seguem.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Apo6s andlise dos dados apresentados, obtidos com a
realizacao de pesquisas quantitativa, documental — por meio
da observacao das normas que regem as atividades da CGD e
da PMCE - e bibliogréfica — por meio da leitura e compreensao
dos autores referenciados —, chegamos aos resultados do
trabalho desenvolvido. Conforme mencionamos, alguns dados
foram fornecidos em seu estado mais bruto, pois nao havia
acompanhamento detalhado nem tratamento adequado no
proprio 6rgao de origem. A partir de tal fato, concluimos que a
propria CGD nao costuma tabular os resultados do seu trabalho,
0 que poderia auxiliar no direcionamento de suas acgoes.

Constatamos também que a CGD concentra seus esforcos
operacionais no enfrentamento direto aos casos de ma conduta
por intermédio de processos regulares, o que também ocorre
quanto a PMCE e acaba por relegar ao segundo plano as acoes
preventivas e de orientagao, que poderiam ser realizadas
sistematicamente com os agentes fiscalizados. Sendo assim,
os procedimentos disciplinares assumem o papel de principal
ferramenta de controle efetivo e as sangcoes assumem a funcao
de instrumento central de correigao de atitudes.

Outro importante fato verificado foi que a maior parte
das apuragoes formalizadas no ambito da CGD em desfavor
de policiais militares é solucionada com o arquivamento do
processo ou a absolvicao do investigado. Mais precisamente,
das 2.034 investigacoes concluidas no periodo de referéncia,
1.288 tiveram como resultado arquivamento/absolvicao,
ou seja, 63,3% do total. O percentual de arquivamentos/
absolvicoes entre PM, alids, demonstra clara e acentuada
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tendéncia de crescimento entre 2011 e 2016, chegando aos
mais de 80% do total de solugdes nesse ultimo ano. De forma
ainda mais especifica, predominam nas solucoes das demandas
disciplinares os arquivamentos. E fato, portanto, que 0s casos
investigados pela CGD no tocante a conduta de policiais
militares nao resultam, em sua maioria, na comprovacao plena
do cometimento de transgressao disciplinar.
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RESUMO

Este estudo define governanca e performance como um proces-
so de avaliacdo, acompanhamento e monitoramento da lideran-
ca, da estratégia e do controle da gestdao publica. O objetivo é
evidenciar uma revisao de literatura sistematica sobre o tema
governance e performance na area publica, no periodo de 2014
a 2017. Realizou-se um levantamento bibliométrico, utilizando
as ferramentas do software VOSviewer e da plataforma Web
of Science. Os resultados encontrados, com uma investigacao
confirmatéria e com o design de pesquisa — quantitativa e qua-
litativa (método mix) —, foram a predominancia de estudos sob
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o enfoque do paradigma epistemologico positivista. A contri-
buicao do artigo, por meio de revisao sistemética de literatura
relacionada sobre governance e performance na area publica,
evidenciou uma visao geral e abrangente sobre os temas, que se
concentram em modelos de mensuracdo de performance e em
indicadores de governanca.

Palavras-Chave: Governanca Publica. Performance. Governan-
ca e Performance. Modelos de Mensuracao da Performance

ABSTRACT

This study defines governance and performance as assessing
and monitoring processes of leadership, strategy and of mana-
gement control in public management. The objective of this
study is to conduct a systematic literature review on the topic
governance and performance in the public area, from 2014 to
2017. A bibliometric survey was carried out using the VOS-
viewer software and the Web of Science platform. The results
found, with a confirmatory investigation and with the research
design — quantitative and qualitative (mix method) — were the
predominance of studies under the approach of the positivist
epistemological paradigm. The contribution of the article, reve-
aled through a systematic literature review on governance and
performance in the public area, showed a comprehensive over-
view on the topics, which focus on performance measurement
models and governance indicators.

Keywords: Public Governance. Performance. Governance and
Performance. Performance Measurement Models.

290 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 289-319, jul/dez, 2017.



1 INTRODUCAO

A funcdo primordial de um determinado governo é al-
cancar os almejados resultados, voltados sempre ao interesse
da coletividade. A sociedade também tem um papel relevante
nos resultados do Estado, pois demanda dele o desempenho
pactuado. Dai, espera-se que os tomadores de decisao foquem
na performance, na transparéncia, na responsabilizacao e, prin-
cipalmente, num comportamento ético e profissional. Essas
caracteristicas resultam numa boa governanca, sendo funda-
mental para se buscar o bem-estar social de um pais (INTERNA-
TIONAL FEDERATION OF ACCOUNTANTS, 2013).

O interesse mundial em governanca nao é novo, mas
continua presente. Owusu e Weir (2016) relatam que a Orga-
nization for Economic Corporation and Development (OCDE),
desde 2004, publica seu proprio conjunto de principios de go-
vernancga, enquanto o Instituto Europeu de Governanca Corpo-
rativa apresentou, em 2014, um sistema de informacoes sobre
o tema que contempla 90 paises. No Brasil, em particular, o Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU)® dedicou-se a elaboracao de
um referencial de avaliacao do Governo Central e diagnosticou
o perfil da governanca brasileira nas entidades publicas locais,
regionais e federal (BRASIL, 2016).

No que se refere as pesquisas’ sobre a governanca corpo-
rativa, a maioria deriva da teoria das agéncias, conforme Yusoff

6 Orgao de controle externo do Governo Federal que auxilia o Congresso Nacional na
missdo de acompanhar a execug¢do orcamentaria e financeira do pais e contribuir com o aperfeigoa-
mento da administragdo publica em beneficio da sociedade. Para isso, tem como meta ser referéncia
na promogao de uma administragao publica efetiva, ética, agil e responsavel.

7 Agency theory: Adam Smith (1776) e Berle e Means (1932); stakeholder theory: Free-
man (1984); resource dependency theory: Pfeffer e Salancik (1978); stewardship theory: Donaldson,
Schoorman, e Davis (1991); transaction cost theory: Williamson (1999) ; political theory: Pound
(1993); e sociological theory.
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e Alhaji (2012). Goranova et. al. (2017) esclarecem que, apesar
de a mencionada literatura ser a predominante, existem outras
teorias, o que demonstra uma diversidade de abordagens sobre
governanga, denotando significados diferentes. Para Bekele e
Kjosavik (2016), a governanca corporativa pode ser tratada como
mecanismo para se criar uma regra ordenada ou uma acao cole-
tiva, implicando novo padrao de tomada de decisao e participa-
cao, resultando numa nova prética governamental, com intuito
de resolver problemas sociais. Ja Abid et. al (2014) simplificam o
entendimento sobre governanca corporativa, ao ponto de carac-
teriza-la como um modo de atingir um proposito ou atividade.

Para além disso, Secco et. al (2014) reforcam a ideia de
que, apesar de a boa governanca ter diferentes contetidos e sig-
nificados, dependendo dos seus contextos histéricos, institucio-
nais e culturais, suas diretrizes sao similares: eficacia, eficiéncia,
integridade, transparéncia, responsabilidade, legitimidade, falta
de corrupcao, estabilidade, participacao, capacitacao, coorde-
nacao, justica social, equidade e sustentabilidade ambiental e
social dos impactos.

Nesta revisdo de literatura, o conceito a ser perseguido
sera o da governanca como mecanismo de lideranca, estraté-
gia e controle em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuacao da gestao (BRASIL, 2014), voltando-se, portanto, a
performance que impacta diretamente na gestao do governo e
propde a melhoria dos padroes de qualidade dos servicos por
ele prestados, dando confianga aos clientes-cidadaos, com a
promocao do desenvolvimento econémico do pais.

O TCU enquadra a governanga como um mecanismo de
avaliacao, direcao e monitoramento que interage entre estruturas
administrativas (cultura organizacional e processos), cidadaos e
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outras partes interessadas integrantes no processo de poder e de
responsabilidades, com o intuito de prover os sistemas politicos
e administrativos de efetividade em suas agcoes (BRASIL, 2014).

Infere-se que na teoria das agéncias, no contexto publico, a
sociedade é o “principal”, pois demanda percepcoes de “finalida-
de” e valor e tem o poder primario. Os “agentes”, nesse contexto,
sao aqueles a quem foi delegada competéncia para executa-las,
ou seja, autoridades, dirigentes, executivos e colaboradores do
setor publico. Assim, o principal e os agentes, no exercicio de
suas atribuicoes, relacionam-se entre si e com outras partes inte-
ressadas de modo a se buscar o desenvolvimento do pais.

As regras de governanca podem ser vistas, portanto,
como resultado do processo de “contratacao” entre eleitores e
agentes politicos. Assim, a questao central da governanca é en-
tender qual é o resultado desse processo e como a governanca
pulblica se desvia na pratica (BECHT; BOLTON; ROELL, 2003).

Com base no objetivo deste trabalho de evidenciar uma
revisao de literatura sistematica sobre o tema governance e per-
formance na area publica, no periodo de 2014 a 2017, a per-
gunta a ser esclarecida é: como o tema de governanca e perfor-
mance na area publica é abordado nas ciéncias administrativas?
Dentro desse escopo, busca-se alcancar os seguintes objetivos
especificos: a) fornecer uma visao geral abrangente da literatura
relacionada a governance e performance na area publica e b)
evidenciar as dimensoes dos estudos sobre governanca e sua
performance na area publica, no periodo de 2014 a 2017.

A metodologia aplicada desenvolveu-se por meio de um
levantamento bibliométrico, ocorrido em outubro de 2017, na
plataforma Web of Science, de onde foram selecionados os ar-
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tigos, com o auxilio da ferramenta VOSviewer.® Consequente-
mente, identificou-se o tema da revisdo de literatura: governan-
ce e performance com enfoque na area publica.

A estrutura do trabalho é composta de quatro secoes, sen-
do a primeira a introdugao, seguida da metodologia empregada
na revisdo da literatura, na qual se explicou a escolha e recolha
dos artigos selecionados para o desenvolvimento do trabalho e
as ferramentas (VOSviewer e Web of Science) utilizadas.

A terceira secdo trata da revisao, com a elaboracdo de
um mapa de literatura que permitiu evidenciar os principais
enfoques, referéncias e tipos de investigacoes realizadas. Além
disso, a referida secao apresenta as principais teorias que fun-
damentaram esses estudos, identificando os principais achados
e sugestoes de futuras pesquisas. Finaliza-se com a secao das
consideracoes finais.

2 METODOLOGIA

Nesta primeira etapa da pesquisa, foi realizada, em ou-
tubro de 2017, na plataforma Web of Science, uma busca por
meio dos titulos e resumos nos artigos cientificos nas databases
Science Citation Index (SCI) Expanded, Social Sciences Citation
Index (SSC) e Emerging Sources Citation Index (ESCI), com pe-
riodo de analise de 1992 a 2017, utilizando as palavras-cha-
ve governance performance, sem aspas, de forma abrangente.
Dessa selecao, resultaram 12.840 artigos. Caso fosse realizada

8 Software que cria mapas baseados em dados da rede. Os mapas podem ser criados
diretamente a partir de uma rede, mas também é possivel cria-los para publicacoes e revistas cienti-
ficas, pesquisadores, organizacoes de pesquisa, paises ou palavras-chave baseando-se em coautoria,
coocorréncia, citagao, acoplamento bibliogréfico ou cocitacao de redes extraidas dos arquivos Web
of Science, Scopus, PubMed ou RIS.
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nova busca, haveria aumento do quantitativo encontrado, em
virtude da dindmica da pesquisa dessa area.

A visao geral da pesquisa foi obtida, percebendo-se uma
extensa publicacao. Decidiu-se, numa segunda etapa, por nova
busca, com o intuito de filtrar melhor e saber o seu comporta-
mento, colocando-se, entao, entre aspas, os termos governance
performance, com o mesmo periodo de analise do ano de 1992 a
2017.0 resultado da pesquisa foi de 99 artigos.

Constatou-se que, ao restringir o termo, ocorreu uma in-
tensa queda no quantitativo de artigos publicados. No entanto,
ao observar a sua evolucao ao longo dos anos, principalmente
nos ultimos cinco anos, encontrou-se crescimento em nimero
de publicacoes na area publica.

Infere-se, portanto, que o tema governance performance
na area publica tem um potencial enorme a ser explorado, con-
forme o Gréfico 1, em virtude do crescimento de publicacoes,
principalmente entre o periodo de 2004 a 2017.

Graéfico 1: Relatorio de citacoes do Web of Science — termos
“governance performance” (2004-2017)

Total de publicagdes A hindex o Soma do nimero de citagbes @ Artigos que fizersm acitagio @
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Fonte: Web of Science (2017).
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Corroborando com este achado, caracterizou-se a tercei-
ra busca, mas agora com os termos entre aspas — “governance
performance” —, com periodo de analise: 2014 a 2017 e os
outros parametros iguais. O resultado foi de 56 estudos poten-
cialmente relevantes, consoante o Grafico 2.

Grafico 2: Relatério de citagoes do Web of Science — termos “gover-
nance performance” (2014-2017)

Total de publicagdes %) hindex [ Soma do niimero de citagies @ Artigos que fizeram a citaio @
||I| Wedia de citagses portem  © sem autociagaes o sem autoctacdes o
20 2,38 128 128

Ndmero de citages por ano

/

e

Fonte: Web of Science (2017).

O grafico retrata o quantitativo do nimero de citacoes por
ano, no qual explicita que, em média, governance performance
é referéncia em 2,38 citacoes por item em documentos e que o
termo escolhido é citado em 132 artigos. Destaca-se, portanto,
a existéncia de um crescimento do tema ao longo dos quatros
anos e, em relacao a relevancia, a selecao de artigos demonstra
o escore 6 h-index. Esse resultado dos registros pesquisados foi
salvo, apresentando, assim, um inventario de artigos, com 0s
seus titulos, resumos, fontes e autores.

Nessa perspectiva, procurou-se identificar o panorama
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do estudo utilizando uma ferramenta chamada VOSviewer.
Assim, com o arquivo dos registros pesquisados, alimentou-se
os dados do software, gerando o mapa networks geral, con-
forme a Figura 1:

Figura 1: Networks visualization geral
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Fonte: VOSviewer (2017).

O mapa criado usou a técnica de layout e clusters do
VOSviewer, que permite analisar a densidade dos termos rela-
cionados com o tema governance e performance, destacando-
se que a base tinha 10.896 termos, com 320 termos correla-
cionados, tendo o sistema automaticamente selecionado 192.
O VOSviewer forneceu a visualizacao por meio do mapa, que
explicitou as relagdes dos termos com o tema da investigacao.
No entanto, nessa ferramenta, é necessario que sejam filtrados
os termos, pois eles sao apresentados de forma “genérica”.

Assim, realizou-se a filtragem, com o intuito de captu-
rar os principais termos relacionados com o tema de pesqui-
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sa. Como resultado, identificaram-se 47 termos: governance,
performance measurement, relationship, government, quality,
local government, innovation, ranking, eficience, technology,
value, dentre outros, de acordo com o Quadro 1 no apéndice.

Diante do exposto, o VOSviewer sugeriu quatro clusters
por cores, como se observa na Figura 1, na qual o software
aglomerou os termos da filtragem, consoante o Quadro 1. A
par desses dados, definiram-se os nomes dos clusters com base
nos seguintes termos agrupados: paradigmas da administracao
publica (cluster amarelo), indicadores de performance na ad-
ministracao publica (cluster azul), mensuracao do desempenho
na administragcao publica (cluster verde) e desempenho na ad-
ministracao publica (cluster vermelho). Diante dessas obser-
vacoes, dedicou-se ao processo de selecao dos artigos para a
realizacao da revisao da literatura.

2.1 Selecao dos artigos para a realizacao da revisao da
literatura

Na primeira etapa de selecao dos artigos para a elabora-
cao da metodologia de revisao, os artigos a serem selecionados
deveriam conter no titulo os seguintes termos: “governance”;
“performance”; “governance performance”. Apos a filtragem, o
resultado foram 43 artigos.

Apesar de terem sido desenvolvidas as palavras “gover-
nanca” e “performance” para a iniciativa privada, as crises no
setor publico propiciaram a realizacao de estudos aplicaveis as
organizacdes governamentais.

Na segunda filtragem, foram selecionados e analisados
somente os resumos dos artigos relacionados a area publica,
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dos quais resultaram 26 papers. Assim, dentro desse escopo,
a revisao da literatura sobre o tema governance performance
basear-se-a em uma lista de referéncia de 26 artigos.

Destaca-se que a abordagem na area publica sob a pers-
pectiva de governanca e performance perfaz, aproximadamen-
te, 50% dos estudos mais recentes encontrados no inventario
da pesquisa (2014 a 2017). Atualmente, infere-se o direciona-
mento desses estudos ao setor publico.

Depois da selecdo, iniciou-se a leitura dos artigos. Em
virtude de limitacbes em relagcdo ao acesso a alguns deles du-
rante a pesquisa, a revisao de literatura se limitou a referenciar
16 documentos.

A revisao se utiliza da pesquisa bibliografica para resolver
quatro dimensdes importantes para a elaboracao de um estudo: a
primeira é a delimitacao do escopo da pesquisa; a segunda é a de-
finicao do tema a pesquisar; a terceira é a separacao dos aspectos
em que se tem interesse particular daqueles que nao tem impor-
tancia; e, por ultimo, o elenco das relagdoes do tema a pesquisar
com outros temas, diferenciando-os de modo a evitar confusoes.

Houve, portanto, a necessidade de se criar um literature
map, no qual foram identificados o tema principal, os subte-
mas e os termos de referéncia enquanto elementos categoriza-
dores. As ideias centrais foram identificadas nos artigos cujas
analises puderam ser definidas como familiares of studies, em
quatro subtemas: indicadores de governanca, descentralizacao
da governanca, modelos de desempenho da governanca e pro-
priedade e governanca. Em seguida, organizaram-se as princi-
pais citagoes, contemplando o pensamento por autores, ano do
estudo, as variaveis estudadas e as fundamentagoes teoricas.
Conseguiu-se, assim, uma disposicao sistematica, légica e es-
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truturada da literatura.

Diante dos dados encontrados e sistematizados, pode-se
realizar a revisdo. Acredita-se que o resultado podera induzir
novas pesquisas, compreendendo os novos caminhos ou de-
senvolvimentos na gestao.

3 REVISAO DE LITERATURA

De acordo com o levantamento realizado e explicado na
secao de metodologia, restou claro que existe um tema atual e
pujante, e que na area publica existe um diverso e abrangente
arcabouco teodrico a ser explorado em pesquisas futuras.

Elaborou-se a Tabela 1, que evidencia o aspecto meto-
dolégico dos artigos selecionados e analisados, destacando a
epistemologia adotada, o tipo de investigacao e o desenho das
pesquisas, com o intuito de compreender os aspectos metodol6-
gicos mais adotados nesses estudos.

Tabela 1: Resumo dos aspectos metodolégicos dos artigos da revisao de
literatura

Paradigmas da Epistemologia

Positivismo Fenomenologia
73% 27%
Tipo de Investigacao

Explicativa Exploratéria Confirmatoria Descritiva

20% 7% 53% 20%

Desenho da Investigacao

Qualitativa Quantitativa Mix method

26% 21% 53%

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Constatou-se, no levantamento sobre governanca e perfor-
mance, que o paradigma epistemolégico predominante foi o po-
sitivista, com 73% dos artigos, ja o restante (27%) foi o paradigma
da fenomenologia. Infere-se que os autores buscaram a aborda-
gem positivista em virtude da facilidade em se replicar o estudo,
da possibilidade da generalizacao e do uso da analise estatistica.

Quanto ao aspecto de natureza da investigacao, a con-
firmatoria se destacou com 53%, seguida das investigacoes
explicativa e descritiva, com 20% cada uma e, por ultimo, a
exploratéria, com 7%.

Acredita-se que a influéncia do paradigma positivista in-
terferiu na escolha do tipo de pesquisa, em virtude da predo-
minancia das pesquisas do tipo confirmatoria e explicativa, as
quais demonstram que os autores investiram nos processos de
sintese, teorizacao e reflexao do objeto de estudo, com o intui-
to de identificar os fatores que contribuem para a ocorréncia
dos fendmenos ou variaveis que afetam o processo.

No que se refere ao desenho da investigacao, a pesquisa
quantitativa representou 21%, a pesquisa qualitativa 26% e a
pesquisa com mais representatividade foi a feita com o método
mix — quantitativo e qualitativo (53%). Destacou-se, portanto, a
existéncia de andlise confirmatoria nos estudos de governanca
e performance na area publica.

A Tabela 2 demonstra os estudos e as variaveis desenvol-
vidas nas pesquisas, com a intencao de evidenciar as principais
variaveis e seus enfoques em relacdo ao tema de governanca e
performance.
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Tabela 2: Variaveis sobre governanca e performance

Estudos Variaveis Porcentagem
1. Cookey, Peter Emmanuel; Darnsawa-
sdi, Rotchanatch; Ratanachai, Chatchai
— 2. Owusu, Andrews; Weir, Charlie
- 3. Ward, Hugh, Dorussen, Han — 4. Indicadores de
La Grouw, Yvonne — 5. Bekele, Yeshtila | performance 47%
Wondemeneh; Kjosavik, Darley Jose — | de governanga
6. Liang, Jiaqi; Langbein, Laura — 7. Van
Tatenhove, Jan; Raakjaer, Jesper; van
Leeuwen, Judith; van Hoof, Luc
Consisténcia
1. Ferrero-Ferrero, ldoya; Fernandez-lz- estratégica de
quierdo, Maria Angeles; Munoz-Torres, goyernanga 13%
Maria Jesus 2. Barrett, Pat (env:ronmental
social gover-
nance — ESG)
Secco, Laura; Da Re, Riccardo; Pette- Capacidade de o
nella, Davide Matteo; Gatto, Paola performance 7%
de governanca
1. Bekele, Yeshtila Wondemeneh;
Kjosavik, Darley Jose — 2. Andersson, Governanca
Krister; Paul Benavides, Jean; Leon, local 20%
Rosario — 3. Thanh Thuy Vu; Zouikri,
Messaoud; Deffains, Bruno
Unidade de
Deng Dacai propriedade e 7%
governancga
Modelo de
medigao de
Liang, Jiagi; Langbein, Laura. desempenho 7%
de gestao de
pessoas
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Estudos Variaveis Porcentagem

1. Ferrero-Ferrero, ldoya; Fernandez-lz-

quierdo, Maria Angeles; Munoz-Torres,

Maria Jesus — 2. Liang, Jiaqi; Langbein,

Laura — 3. Barrett, Pat — 4. Van Tatenho-

ve, }an; Raakjaer, Jesper; van Leeuwen, Modelo de

Judith; van Hoof, Luc — 5. Bekele, medicio de

Yeshtila Wondemeneh; Kjosavik, Dar- ¢ 60%

desempenho

ley Jose — 6. Cookey, Peter Emmanuel; de gestio

Darnswasdi, Rotchanatch; Ratanachai, 8

Chatchai — 7. Thanh Thuy Vu; Zouikri,

Messaoud; Deffains, Bruno — 8. Zhang,

Shujian; Chen, Shiyi — 9. Nguyen, Lo-

cke e Reddy

Barrett, Pat Gerenciamento 7%
de risco

Barrett, Pat Quadro de 7%

governanga

Andersson, Krister; Paul Benavides, Governancga 79

Jean; Leon, Rosario regulatéria ¢

Cookey, Peter Emmanuel; Darnswasdi, cIiePr?trZ-ecFi)gzgéo 79

Rotchanatch; Ratanachai, Chatchai ¢

e governanca
Zhang, Shujian; Chen, Shiyi Fede:rahsmo 7%
fiscal

Fonte: Elaborado pelos autores.

Segundo a Tabela 2, a variavel que mais se destacou foi
“modelo de medicao de desempenho de gestao”, na qual se
evidenciaram 60% das pesquisas — seguida de “indicadores de
performance de governanga”, com 47%, e “governanca local”,
com 20%; “consisténcia estratégica de governanca” abrange
13%, e as demais variaveis 7%.

Corroborando essa tendéncia de medir o desempenho da
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gestao, as instituicoes podem melhorar continuamente seus re-
sultados quando se avocam dos principios da boa governanca
(participacao, responsabilidade, transparéncia etc.), mensuran-
do, avaliando e monitorando as mudancas ao longo do tempo,
progredindo para uma melhor qualidade na governanca e nos
resultados (SECCO et al., 2014).

O TCU (BRASIL, 2016) infere a relevancia dos indicadores
de desempenho da governanca e do modelo de desempenho da
gestdao por meio das funcoes de planejamento, coordenacao e
monitoramento da gestdao do governo, que apontam os cami-
nhos das politicas pablicas, com base em evidéncias, resultando
no aperfeicoamento do desempenho e da entrega de servicos.

Apesar das duas variaveis mencionadas serem as mais re-
presentativas, as demais, no entanto, apresentam importancia
e singularidade que nao se pode deixar de explicitar. Os mais
diversos enfoques e estudos de governancga retratam que o tema
é plural e interdependente.

ApOs a caracterizacao dos aspectos metodologicos ado-
tados nos artigos, destacam-se as principais teorias utilizadas
na fundamentacgao tedrica desses fendmenos empiricos. Dentre
elas, seguem as consideracoes:

a) O estudo sobre teoria da simetria, que aborda a ques-
tao das unidades de propriedade e governanca: tal abordagem
demonstra como o assunto ja era tratado pelos autores classi-
cos’ num contexto evolutivo histérico da governanca com os
sistemas de governo da época e de seus desempenhos. Entao,
a referida teoria permite em estudos futuros um embasamento
tedrico para se investigar esse contexto em setores especificos.

b) Estudos variados sobre o relacionamento de governan-

9 Como Thomas Hobbes, Karl Marx, Friedrich Engels, Karl August Wittfogel, Platao, Aris-
toteles e Jean-Jacques Rousseau.
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ca e performance: demonstram os ganhos e os problemas en-
frentados em se medir por meio dos indicadores de governanca
a performance dos governos, evidenciando casos em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento sob os contextos teori-
cos. Sobre esses estudos, destacam-se as teorias da agéncia, da
dependéncia de recursos, das partes interessadas, da respon-
sabilidade social corporativa, do federalismo, da consciéncia
estratégica e organizacional e das redes.

c) As pesquisas empiricas sob o enfoque dos atores ou
arranjos locais num processo de descentralizacao da governan-
ca: evidenciam as perspectivas de percepcoes, capacidades, e
participacdo, suas influéncias na elaboracdo do quadro de go-
vernanca e sua eficacia no desenvolvimento econémico do pais.

No bojo dos estudos citados, dentro de uma perspectiva
territorial sobre o tema e num determinado periodo, obser-
va-se que o continente europeu registrou uma producao de
artigos de aproximadamente 42%, seguido da Asia e Oceania
com 25%, da América do Norte com 21% e da América do
Sul com 12%. E natural que a Europa produza mais, pois tem
0 maior nimero de universidades e uma tradicao académica
reconhecida mundialmente. Entretanto, isoladamente, os Es-
tados Unidos da América se destacam, por serem o pais que
mais produziu, com cinco artigos.

Ao analisar os artigos, identificaram-se quatro subtemas
de governanca e performance: indicadores de governanca, des-
centralizacao da governanca, propriedade e governanca e mo-
delos de desempenho da governanca, a seguir tratados.
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3.1 Indicadores de governanca

Os estudos identificados que abordam indicadores de
governanca basearam-se em varias perspectivas. Cookey, Darn-
sawasdi e Ratanachai (2016) destacaram-se porque investigaram
o impacto dos indices de governanca no desempenho das fir-
mas em paises desenvolvidos e em desenvolvimento (OWUSU;
WEIR, 2016). Ademais, as pesquisas utilizaram anélises de go-
vernancas especificas, disposicoes multiplas que capturam uma
ampla gama de indicadores sobre governanca corporativa.

Ferrero-Ferrero, Fernandez-lzquierdo e Munoz-Torres
(2016) explicitam que a maioria dos estudos traca uma relagao
positiva entre a governanca, as praticas sociais e o meio ambien-
te com o desempenho econdmico-financeiro. Sendo assim, os
indicadores (SAO PAULO, 2018) oferecem, como diagndstico e
explicacao dos diferentes niveis de desempenho alcancados por
meio da intervencao de varias politicas, programas e regulamen-
tos (COOKEY; DARNSAWASDI; RATANACHAI, 2016).

Apo6s a fase de confeccao dos indicadores de governan-
¢a, questionou-se sua qualidade e relagao com o crescimento
e desenvolvimento econdmico dos paises. Para Ward e Do-
russen (2015), varios indicadores transnacionais foram de-
senvolvidos, como os elaborados pelo Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e pelo World Bank
(Worldwide Governance Indicators'® — WGI), todos eles for-
necendo estatisticas para diferentes dimensoes e percepcoes
da qualidade da governanca.

Em relacdao ao segmento de servicos em geral, pode-se
adaptar a realidade ao setor publico, em que a percepcao do

10 Indicadores de Governanga Mundial.
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cliente-cidadao sobre qualidade tornou-se crucial. E importan-
te, pois, a mensuracao do nivel de qualidade e de sua satisfa-
¢ao como variaveis de resultado do servico (NGUYEN; LOCKE;
REDDY, 2015). Medir, portanto, a qualidade do servico usando
variaveis baseadas na percepcao do usuério pode direcionar os
esforcos da instituicao para melhor atender as necessidades dos
cidaddos (BEZERRA; GOMES, 2016).

Essas dimensdes impactaram nas estruturas ou nas escalas
de poder dos paises, transferindo responsabilidades e funcoes
para os atores locais. Com o fendbmeno da descentralizagdo da
governanga, Novos arranjos institucionais e uma nova regula-
mentacao exigiram percepcoes diferentes da populagao local
em relacao a performance da governanca.

3.2 Descentralizacao da governanca

Ao fortalecer a governanca por meio das funcoes de pla-
nejamento, coordenacao e monitoramento dos centros de go-
verno, evidencia-se que essas acoes nas politicas publicas ado-
tadas resultam no aperfeicoamento do desempenho e entrega
de servicos. Diante dessa assertiva, um meio a ser utilizado sera
a descentralizagao (BRASIL, 2016).

Bekele e Kjosavik (2016) apontam que a descentralizacao
da governanca é um tipo de descentralizacao do poder, pois
a administracao local é considerada como instrumento essen-
cial para aumentar o desenvolvimento econémico, por meio
de uma relacao governo-desempenho (NGUYEN; LOCKE; RE-
DDY, 2015) dos atores locais. Tal iniciativa fora destacada sob
o argumento de que a descentralizacao promoveria o empode-
ramento dos atores locais, fortalecendo acées coordenadas nas
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localidades, com a melhora da prestacao de servigos, gerando
o desenvolvimento.

Apesar de a descentralizacao nao resultar num processo
rapido e nem sempre lograr éxito, em virtude de problemas
como capacidade e conhecimento dos atores, a regulamenta-
¢ao nao contempla as especificidades do ambiente local. As
concorréncias promovidas com outras localidades fazem com
que um grupo dominante controle os recursos financeiros e hu-
manos, e o nao reconhecimento do poder politico local tira
legitimidade da governanca sugerida pelo governo central.

Bastow (2014) aponta que o comportamento adaptativo
dos atores, forjando sua autonomia e lidando com restricoes
do sistema, desempenha um papel fundamental na persisténcia
de problemas da governanca. Portanto, os atores buscam um
equilibrio entre lidar com questoes de capacidade, resisténcia a
modernizagao e uma percepgao fatalista de que a mudanca esta
além das capacidades de qualquer ator no sistema.

A percepcao do cliente-cidadao podera ser obtida por
meio do benchmarking e na medicao de desempenho da quali-
dade das operacoes. Para Bezerra e Gomes (2016), as informa-
¢oes obtidas e o seu tratamento contribuirao para o resultado e
o desenvolvimento.

Assim, a compreensao adequada da percepcao da popu-
lagédo local em relacao a governanca é estratégica (COOKEY;
DARNSAWASDI; RATANACHAI, 2016), principalmente para
as atividades ou operacgoes, pois facilitard a compreensao das
diretrizes ou das politicas da governanca, propiciando adesao
as leis e aos regulamentos, a cooperacgao e a participagao local.

Andersson, Benavides e Leon (2014) corroboram o pen-
samento e argumentam que os atores locais tém conhecimento
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especifico, que é necessario para o éxito da governanca. Os au-
tores revelam, ainda, que estudos empiricos recentes sugerem
que os grupos locais sao tao eficazes quanto os governos geral.

Essa relacao de preferéncia local impactara na efetividade
da governanca e consequentemente no desempenho economi-
co. E essencial saber questoes histéricas e culturais no processo
de design da descentralizacao, pois a governanca interage com
as instituicoes informais, sendo elas complementares, substitu-
tivas, concorrentes com o sistema formal existente (THUY VU;
ZOUIKRI; DEFFAINS, 2014).

Zhang e Chen (2014) revelam que na teoria do federalis-
mo, tanto administrativo quanto fiscal, a descentralizacao pro-
porciona aos governos locais fortes incentivos, existindo relacao
entre politica fiscal e crescimento econdémico. No entanto, os au-
tores alertam que esse processo pode causar efeito negativo em
relacao ao crescimento econdmico, dando origem a uma série de
problemas publicos e sociais, principalmente no quesito fiscal.

Nessa perspectiva, os autores revelam o papel crucial
da transparéncia fiscal, por eles considerada como condicao
necessaria e prévia para a sustentabilidade macroeconémica,
estabilidade fiscal e boa governanca. Apontam também que a
falta de transparéncia fiscal, direta ou indiretamente, resultara
em muitos problemas de governanga, como o aumento dos dé-
ficits, das dividas e da corrupcao.

3.3 Propriedade e governanca
Observa-se que as unidades de governanca podem ser divi-

didas em niveis nacionais e locais, que gerenciam, coordenam e
lidam com assuntos publicos dentro de um determinado espaco.
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Dacai (2017) demonstrou que, desde os escritores classi-
cos,"" existe uma forte correlacao entre os direitos de proprie-
dade e governanga. Aspectos como territorio, escala, espaco
(fisicos) das cidades ou de uma determinada unidade social
impactavam no desempenho da governanca, bem como inter-
feriam em seu processo de participagao e formacgao do poder. A
correlacao citada é evidenciada pela teoria da simetria, na qual
ha referéncia a identidade, consisténcia e coincidéncia entre
uma unidade de propriedade e uma governanca.

3.4 Modelos de desempenho da governanca

A perspectiva teérica do desempenho da gestao é vasta-
mente estudada, mas Liang e Langbein (2015) apontam a origi-
nalidade em se estudar o desempenho da gestao em paises de
regimes autoritarios.

As organizacoes apresentam uma integracao com aspec-
tos de ESG no sistema de gestao, que busca beneficios em ter-
mos de reputacao corporativa, confianga, fidelizacao de clien-
tes, reducao de custos, acesso ao capital, gestao de recursos
humanos, capacidade de inovagao, monitoramento da quali-
dade dos servicos e gerenciamento de riscos (FERRERO-FER-
RERO; FERNANDEZ-IZQUIERDO; MUNOZ-TORRES, 2016).
Assim, o desempenho ESG ¢é usado para integrar a variavel res-
ponsabilidade social corporativa (CSR) na estratégia. O modelo
evidencia um novo tipo de consisténcia estratégica e organiza-
cional, “ESG interdimensional consisténcia”, e testa seu efeito

11 Platao, Aristoteles, Cicero, Thomas Hobbes, Marx: relagdes entre o dominio da proprie-
dade e do poder politico nas democracias cidades; Wittfogel: direitos de propriedade vinculados
com a politica; Rousseau e Montesquieu: efetiva participacdo cidada para governanga ou autogo-
vernanga; Robert A. Dahl e Edward R. Tufte: “escala e democracia” — o tamanho afeta democracia
e a governanga.
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sobre os resultados econémicos.

Em relacdao a dimensao da governanca corporativa, 0s in-
vestidores estao principalmente interessados nos principios de
boa governanca (FERRERO-FERRERO; FERNANDEZ-IZQUIER-
DO; MUNOZ-TORRES, 2016). A essa visao, acresca-se a pers-
pectiva das partes interessadas, de acordo com os ensinamen-
tos de J. Van Tatenhove et al. (2014), nos quais ha a descricao
de que a teoria e as experiéncias empiricas demonstram que
os envolvimentos dos stakeholders melhoram a politica da le-
gitimidade que, frequentemente, é condicao importante para
alcancar objetivos dos programas e ou das politicas publicas.

Apesar do envolvimento dos stakeholders no interesse da
governanca, Barrett (2014) afirma que a maioria das medidas de
desempenho inclui uma série de indicadores de entrada e saida
que, raramente, explicam exatamente o que eles tém contribu-
ido para os resultados.

Barrett AO (2014) reforca que “a grande” diferenca entre
as governancas do setor publico e do privado seria o quadro de
chefia e a auséncia de uma meta de lucro/perda para boa parte
do setor publico, na medida em que este seria ditado por uma
variedade de legislacoes que sustentam esse cenario. Dito isso,
existe muito em comum entre publico e privado: setores no or-
camento, contabilidade (conceitos, padroes e relatorios) e audi-
toria (abordagens, préaticas e padroes) — mas geralmente ha uma
gama muito maior de medidas de desempenho no setor publico.

Diante da exposicao das dimensoes encontradas no levan-
tamento bibliométrico do tema de governanca e performance na
area publica, é possivel inferir conclusoes ou consideracoes sobre
o que é investigado acerca da tematica. Na préxima secao, abor-
dar-se-ao tais possibilidades e resultados obtidos neste estudo.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A revisdo realizada sobre governance e performance na
area publica forneceu uma visao geral abrangente da literatura
relacionada. Ademais, permitiu conhecer como esse fenébmeno
é abordado no mundo e, principalmente, no meio académico.
Evidenciou também que os modelos de mensuracdo de per-
formance e os indicadores de governanca foram as principais
dimensoes das pesquisas realizadas.

Em relacao a metodologia aplicada, as ferramentas VOS-
viewer e Web of Science foram determinantes para o éxito da
revisao da literatura, permitindo a coleta de artigos em seus
bancos de dados, bem como, por meio de uma parametrizacao
pré-determinada e de uma filtragem, construir aglomeragoes de
termos que possibilitaram ver num processo interativo suas re-
lacbes com temas, estudos e abordagens.

A revisao de literatura permitiu identificar as teorias abor-
dadas pelos artigos sobre o tema, verificando as abordagens
tedricas, os desenhos das investigacoes e as variaveis encontra-
das. Assim, a epistemologia mais adotada nos trabalhos analisa-
dos foi o paradigma positivista, inferindo-se que tal abordagem
influenciou nas pesquisas a serem desenvolvidas e no design da
investigacao. Observou-se uma predominédncia do método mix
(quantitativo-qualitativo) no tipo de investigacao, baseado em
modelos matematicos e estatisticos.

Em relacao aos tipos de pesquisa, verificou-se quais fo-
ram realizados, mostrando as diferencas e semelhancas entre
eles e seus resultados, sendo a pesquisa confirmatoria a mais
utilizada, seguida das descritivas e explicativas.

Foram identificadas, na revisao sistemdtica, as variaveis
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mais abordadas, como tipologias de modelo de medicao de de-
sempenho da gestao, indicadores de performance da governan-
¢a, governanca local e descentralizada, consisténcia estratégica
e outras mais. Isso permitiu a visualizacao das possiveis varia-
veis a serem medidas e observadas numa pesquisa a posteriori.

Ademais, a investigacao permitiu a construcao de interpre-
tacoes sobre o objeto em estudo e a identificacao de sugestoes
de novas perguntas que poderdo nortear o desenvolvimento de
futuros trabalhos, como: realizar estudos empiricos relaciona-
dos a praticas de monitoramento e avaliacao da governanca,
da responsabilizacao e da transparéncia fiscal, bem como dos
seus reflexos na melhoria do desempenho da gestao; investigar
a relacao das partes interessadas no processo de definicao e le-
gitimidade do quadro de governanca e de performance na admi-
nistracao publica local; e pesquisar e avaliar o desempenho das
governancgas municipais brasileiras por meio dos indicadores de
performance, assim como suas consequéncias no combate a re-
ducao da pobreza e na melhoria do desenvolvimento.

Finalmente, apesar do rigor aplicado, os resultados estao
condicionados aos critérios de pesquisa adotada. No entanto,
os achados decorrentes deste esforco de pesquisa podem ser
Gteis para investigadores e profissionais interessados no assun-
to, particularmente por fornecer uma visao geral sobre o tema e
implicagoes para futuras pesquisas e praticas na area da gover-
nanca e do desempenho.

REFERENCIAS

Abid, G. et. al. Theoretical perspective of corporate governan-

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 289-319, jul/dez, 2017. 313



ce. Bulletin of Business and Economics, Rochester, v. 3, n. 4,
p. 166-175, 2014.

ANDERSSON, K; BENAVIDES, J. P.; LEON, R. Institutional di-
versity and local forest governance. Environmental Science &
Policy, Amsterdam, v. 36, p. 61-72, Feb. 2014.

BARRETT AO, P. New development: financial reform and good
governance. Public Money and Management, Abingdon, v. 34,
n. 1, p. 59-66, 2014.

BASTOW, S. Governance, performance, and capacity stress:
the chronic case of prison crowding. Public Administration,
v.92, p. 766-768, 2014.

BECHT, M.; BOLTON, P.; ROELL, A. Corporate governance and
control. In: CONSTANTINIDES, G. M.; HARRIS, M.; STULZ, R.
M. (Eds.). Handbook of the economics of finance. Amsterdam:
Elsevier, 2003. v. 1. Parte A. p. 1-109.

BEKELE, Y. W.; KJOSAVIK, D. J. Decentralised local governance
and poverty reduction in post-1991 Ethiopia: a political economy
study. Politics and Governance, Lisbon, v. 4, n. 4, p. 1-15, 2016.

BEZERRA, G. C. L.; GOMES, C. F. Performance measurement in
airport settings: a systematic literature review. Benchmarking,

Bingley, v. 23, n. 4, p. 1027-1050, 2016.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Governanca publica: re-
ferencial basico de governanca aplicavel a 6rgaos e entidades da

314 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 289-319, jul/dez, 2017.



administracao publica e acoes indutoras de melhoria. Brasilia,
DF: Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao, 2014.

. Tribunal de Contas da Uniao. Referencial para avalia-
cao da governanca do Centro de Governo. Brasilia, DF: Secre-
taria de Controle Externo da Administracao do Estado, 2016.

COOKEY, P. E.; DARNSAWASDI, R.; RATANACHALI, C. Perfor-
mance evaluation of lake basin water governance using com-
posite index. Ecological Indicators, Amsterdam, v. 61, n. 2, p.
466-482, Feb. 2016.

DACAI, D. Correlation between property units and governance
units: based on the logic of rural governance in China. Social
Sciences in China, Abingdon, v. 38, n. 1, p. 106-126, 2017.

FERRERO-FERRERO, I.; FERNANDEZ—IZQUIERDO, M. A;
MUNOZ-TORRES, M. J. The effect of environmental, social
and governance consistency on economic results. Sustainabili-
ty, Basel, v. 8, n. 10, 2016.

GORANOVA, M. et. al. Corporate governance antecedents to
shareholder activism: a zero-inflated process. Strategic Mana-

gement Journal, Hoboken, v. 38, n. 2, p. 415-435, Feb. 2017.

INTERNATIONAL FEDERATION OF ACCOUNTANTS. Good
governance in the public sector: consultation draft for an inter-
national framework. London: Cipfa; New York: Ifac, 2013.

LIANG, J.; LANGBEIN, L. Performance management, high

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 289-319, jul/dez, 2017. 315



-powered incentives, and environmental policies in China. In-
ternational Public Management Journal, Abingdon, v. 18, n. 3,
p. 346-385, 2015.

NGUYEN, T.; LOCKE, S.; REDDY, K. Ownership concentration
and corporate performance from a dynamic perspective: does
national governance quality matter? International Review of
Financial Analysis, Amsterdam, v. 41, p. 148-161, Oct. 2015.

OWUSU, A.; WEIR, C. The governance-performance rela-
tionship: evidence from Ghana. Journal of Applied Accounting
Research, Bingley, v. 17, n. 3, p. 285-310, 2016.

SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado. indice de
efetividade da gestao municipal. Sao Paulo: 2016. Disponivel
em: < https://bit.ly/2EBgO80 >. Acesso em: 26 mar. 2018.

SECCO, L. et. al. Why and how to measure forest governance
at local level: a set of indicators. Forest Policy and Economics,
Amsterdam, v. 49, p. 57-71, Dec. 2014.

THUY VU, T.; ZOUIKRI, M.; DEFFAINS, B. The interrelationship
between formal and informal decentralization and its impact on
subcentral governance performance: the case of Vietnam. CESifo
Economic Studies, Munich, v. 60, n. 3, p. 613-652, Sept. 2014.

VAN TATENHOVE, J. et al. Regional cooperation for European
seas: governance models in support of the implementation of
the MSFD. Marine Policy, Amsterdam, v. 50, parte B, p. 364-
372, Dec. 2014.

316 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 289-319, jul/dez, 2017.



WARD, H.; DORUSSEN, H. Public information and performan-
ce: the role of spatial dependence in the worldwide governance
indicators among African countries. World Development, Ams-
terdam, v. 74, p. 253-263, Oct. 2015.

YUSOFF, W. F. W.; ALHAJI, I. A. Insight of corporate governan-
ce theories. Journal of Business & Management, Toronto, v. 1,
n. 1, p. 52-63, 2012.

ZHANG, S.; CHEN, S. Local governance performance in Chi-

na: a fiscal perspective. Emerging Markets Finance and Trade,
Abingdon, v. 50, n. 6, p. 119-136, 2014.

Recebido: 20/02/2018
Aprovado: 27/03/2018

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 289-319, jul/dez, 2017. 317



APENDICE

Quadro 1: Clusters dos termos produzidos pelo VOSviewer

Clusters

Colors do Cluster

Terms Cluster

Public Performance
& Management

Red

Account

Company

Comparative Analysis
Economic Performance
Education

Framework

Key performance indicator
Methodology
Municipality

Productivity

Project

Resource

Structure

Sustainable Development

Performance Me-
asurement Public
Administration

Green

Accountability

Agency

Local Government
Performance Indicator
Performance Information
Performance management
Performance Measure
Performance Measurement
Performance Measurement
system

Public Management

Public Sector

Public Service

Service
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Indicators of Perfo- | Blue Business

mance Public Ad- Control
ministration Governance
Innovation

Innovation Performance
Investment
Measurement

Ranking

Survey

Transparency

Validity

Gap

Paradigms Public Yellow Government

Administration Government Performance
Organizational Performance
Outcome

Public Administration
Public Policy

Risk

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Protecao dos direitos fundamentais pelos
Tribunais de Contas

Protection of Fundamental Rights by Courts of Accounts

Lorena Lyra’

RESUMO

Os Tribunais de Contas, instituicbes com competéncias extra-
idas diretamente da Constituicao Federal, exercem o controle
externo da administragao publica, nao se detendo apenas a
aspectos da legalidade, mas também analisam os critérios da
legitimidade e da economicidade, nos termos do artigo 70 do
Magno Texto Federal de 1988. Assim, o objetivo deste traba-
lho é analisar o novo papel assumido pelas Cortes de Contas
em defesa da implementacdo dos direitos fundamentais, em
especial, por meio de um tipo especifico de fiscalizacao, a ope-
racional, e para tanto foi utilizada a metodologia bibliografica.
Como resultado, concluiu-se que as Cortes de Contas, por meio
de suas auditorias operacionais, avaliando o desempenho das
politicas publicas quanto aos critérios de eficiéncia, efetivida-
de, economicidade, dentre outros, comecam a atuar de forma
ativa e relevante na defesa dos direitos fundamentais, e apesar
de tais auditorias ainda estarem em fase de implantacao em
muitas Cortes de Contas, essa € uma forma de fiscalizacao em
expansdo e que so6 tem a contribuir para a efetiva implemen-

1 Mestranda em Direito Constitucional pelo Programa de P6s-Graduacdo em Direito da
Universidade Federal do Ceara (PPGD/UFC). Especialista em Gestao Publica e bacharel em Direito
pela Faculdade de Direito do Centro Universitario Estacio do Ceara. Analista de controle externo do
Tribunal de Contas do Estado do Ceara. E-mail: lorenalyra@gmail.com.
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tacdo dos direitos fundamentais na sociedade brasileira. Nou-
tras palavras, as Cortes de Contas podem e devem atuar como
verdadeiros protetores dos direitos fundamentais dos cidadaos.

Palavras-Chave: Tribunais de Contas. Direitos Fundamentais. Au-
ditorias Operacionais.

ABSTRACT

The Courts of Accounts, institutions with competences drawn
directly from the Federal Constitution, exercise external control
over Public Administration, not only dealing with legal aspects,
but also analyzing the criteria of legitimacy and economicity,
according to Article 70 of the 1988 Magno Texto Federal (Fede-
ral Great Text). Thus, the objective of this study is to analyze the
new role assumed by the Courts of Accounts in defense of the
implementation of the Fundamental Rights, in special, through
a specific type of inspection, the operational one, and for that
purpose the bibliographic methodology was used. In the end,
we concluded that the Courts of Accounts, through its opera-
tional audits, evaluating the performance of public policies re-
garding efficiency, effectiveness, and economic criteria, among
others, began to act in an active and relevant way in defense
of fundamental rights, and although such audits are still in the
process of being implemented in many Courts of Accounts, this
is an expanding form of inspection that only has to contribute
to the effective implementation of fundamental rights in the Bra-
zilian society. In other words, the Courts of Accounts can and
should act as true protectors of the citizens’ fundamental rights.

Keywords: Courts of Accounts. Fundamental Rights. Operatio-
nal Audits.
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1 INTRODUCAO

O dever de todo gestor publico prestar contas esta esta-
belecido no texto constitucional e nao representa um fim em
si mesmo, bem como nao adentrou ao ordenamento juridico
brasileiro de forma isolada, mas em apoio a um conjunto de
outros relevantes principios constitucionais, tais como o repu-
blicanismo e a separacao dos poderes.

Nesse sentido, a Constituicao Federal criou os sistemas
de controle e fiscalizacao, dentro dos quais estao inseridos os
Tribunais de Contas, instituicbes com competéncias extraidas
diretamente da Carta Magna, que exercem o controle externo
da administracao publica, por meio de fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nao se de-
tendo apenas ao aspecto da legalidade, mas também analisam
os critérios da legitimidade e da economicidade, nos termos do
artigo 70 do Magno Texto Federal.

Dentre essas atribuicdes fiscalizatorias das Cortes de
Contas, um novo papel tem sido assumido por esses Tribunais,
em nitida defesa da implementacao dos direitos fundamentais,
em especial por meio de um tipo especifico de fiscalizacao, a
auditoria operacional, também conhecida como a auditoria dos
trés “e”, porque ela investiga a eficacia, a eficiéncia e a efetivi-
dade das politicas publicas.

Neste artigo, que utilizara a metodologia bibliografica,
apo6s uma breve apresentacao sobre o historico das Cortes de
Contas no pais e sobre o dever de prestar contas, analisara a re-
lacao existente entre a implementacao dos direitos fundamen-
tais e a atuacao dos Tribunais de Contas, mormente quanto as
auditorias operacionais e como essa modalidade de auditoria
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pode elevar essas Cortes ao patamar de o6rgaos protetores dos
direitos fundamentais ja amplamente declarados e garantidos
pelo constituinte federal de 1988.

2 BREVE HISTORICO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO
BRASIL

Ha quem defenda que a origem histérica dos Tribunais
de Contas no Brasil se deu ainda no Império, com o Conselho
da Fazenda, criado pelo Principe Regente D. Joao VI, em 28
de julho de 1808, o qual mesmo sem ter as caracteristicas de
orgao de controle, poderia ser considerado como marco desse
processo de criacao de um 6rgao responsavel pela fiscalizacao
e controle das finangas publicas (TELLES, 2004).

Telles (Ibidem) apresenta, ainda, outras tentativas de
criacao de 6rgaos de controle que teriam existido no Império:
em 1826, com os projetos de Felisberto Caldeira Brant e José
Inacio Borges, ambos senadores pelas Provincias de Alagoas
e Pernambuco; em 1845, pelo ministro do Império, Manuel
Alves Branco; e com o Decreto n° 294, de 20 de novembro de
1850, a Reforma Itaborai também reiterava a preocupagao com
a criacao do Tribunal do Tesouro.

Outrossim, Bulos (2017) entende que, apesar de a ori-
gem formal poder ser considerada ainda no Império, na verda-
de, a ideia ndo saiu do papel, concluindo, assim, que o Impé-
rio ndo conheceu as Cortes de Contas.

Destarte, somente no primeiro ano da Republica, a ideia
de criacao de 6rgao de controle se concretizou, por iniciativa
de Ruy Barbosa, ministro da Fazenda a época, por meio da
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aprovacao do Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890,
criando o Tribunal de Contas da Unido, com a seguinte emen-
ta: “Créa um Tribunal de Contas para o exame, revisao e julga-
mento dos actos concernentes 4 receita e despeza da Republi-
ca” (BRASIL, 1890).

E, a 12 Constituicao da Republica, a época, “Republica
dos Estados Unidos do Brazil”, de 1891, em um de seus (lti-
mos artigos (art. 89, dentro do Titulo V — Disposicoes Gerais),
faz uma Gnica mencao ao Tribunal de Contas e a faz da seguin-
te forma: “E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as
contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes
de serem prestadas ao Congresso” (BRASIL, 1891).

Veja-se que o constituinte de 1891 tratou do Tribunal
como se esse ja nao tivesse sido instituido pelo decreto citado,
no ano anterior, motivo pelo qual Ruy Barbosa criticou esse
texto constitucional, afirmando que deveria ter sido previsto a
manutencao do Tribunal e nao sua instituicao (TELLES, 2004).

De qualquer forma, até o advento da primeira Constitui-
cao republicana, ainda nao havia sido efetivamente instalado
qualquer Tribunal de Contas, posto que a instalacao do Tri-
bunal de Contas da Unido apenas aconteceu dois anos apos
a promulgacao da 12 Carta Republicana, isto é, apenas em 17
de janeiro de 1893, o TCU foi instalado, na presidéncia de
Floriano Peixoto, com a acao do ministro da Fazenda a época:
ministro Serzedello Corréa (BRASIL, 2016).

Vale destacar que Ruy Barbosa, sempre defensor da cria-
cao e concretizacao do Tribunal de Contas, afirmou que tal
Corte “é uma instituicao constitucional da mesma importancia
dos outros 6rgaos pelos quais a nossa Constituicao buscou as-
segurar o exercicio efetivo das garantias de moralidade e justi-
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ca do sistema republicano” (BARBOSA, 1913, p. 50).

Mais tarde, a Constituicao de 1934, dando espaco em
seu texto e mais detalhes sobre as atribuicoes de tal instituicao,
nos seus artigos 99 a 102, mantém o Tribunal de Contas, siste-
matizando-o como um dos “Orgaos de Cooperacao nas Ativi-
dades Governamentais” (BRASIL, 1934), Capitulo VI — Secao
[I, ao lado do Ministério Publico, tratado na Secao | daquele
mesmo capitulo.

Ja a Constituicao de 1937, conhecida por seu retroces-
so das instituicoes democréticas e do direito constitucional do
pais, reduziu o texto referente a Corte de Contas, voltando a
ser mencionada apenas em um artigo constitucional (art. 114)
(BRASIL, 1937).

Segundo Telles (2004), a Constituicao de 1937 manteve
o Tribunal de Contas mais como 6rgao de assessoramento do
Presidente da Reptblica do que como uma instituicao fiscali-
zadora orcamentaria e financeira.

Quando do advento da Constituicao de 1946, o Tribunal
de Contas voltou a ter mais espago tanto no texto quanto nas
atribuicdes constitucionais, pois em seus artigos 76 e 77, o
constituinte de 1946 outorgou-lhe competéncias para acompa-
nhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacoes criadas em lei,
a execucao do orcamento; julgar as contas dos responsaveis
por dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores
das entidades autarquicas; e julgar a legalidade dos contratos e
das aposentadorias, reformas e pensoes (BRASIL, 1946).

Destaca-se que, pela primeira vez, os administradores
das autarquias foram inseridos como responsaveis por prestar
contas de suas administracoes a Corte de Contas, bem como é
nessa Constituicao (de 1946) que se inaugura a competéncia
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constitucional para julgamento pela Corte de Contas a respeito
da legalidade de atos de pessoal, tais como as aposentadorias,
reformas e pensoes.

Telles (2004) destaca ainda que a Constituicao de 1946,
restaurando a de 1934, manteve a configuracao dos contratos
perfeitos e acabados pela obrigatoriedade do registro na Corte
de Contas, e no caso de negacao, a suspensao da execucao até
o pronunciamento do Congresso Nacional.

Ja a Constituicao de 1967, nos artigos 71 a 73, apesar
de aparentemente ampliar o espaco reservado ao Tribunal de
Contas no texto constitucional, na verdade, por se tratar de um
periodo conhecidamente ditatorial, reduziu a sua autonomia.
A Corte continua desempenhando as funcoes de 6rgao auxiliar
do Poder Legislativo para o controle da administracao finan-
ceira e orcamentaria, mas as suas atribuicoes se limitavam, na
pratica, a mera auditoria (BRASIL, 1967; TELLES, 2004).

Enfim, a Constituicao de 1988, também conhecida como
Carta Cidada, ao sair de um regime ditatorial, ampliou a esfera
de atuacao do Tribunal de Contas da Uniao, quando dispos no
seu texto constitucional detalhes sobre sua organizacao e ativi-
dades inerentes a sua natureza e a sua posicao (TELLES, 2004).

Quanto a posicao do Tribunal de Contas na Constituicao
de 1988, vale destacar que Carlos Ayres Britto (2001, p. 3), ao
afirmar que o Tribunal de Contas da Uniao nao é 6rgao do Po-
der Legislativo e nao é 6rgao auxiliar do Parlamento Nacional,
naquele sentido de inferioridade hierarquica ou subalternida-
de funcional, sustenta a autonomia daquela Corte de Contas e
afirma que quando a Constituicao, em seu artigo 71, diz que o
Congresso Nacional exercera o controle externo com o auxilio
do Tribunal de Contas da Uniao, “tenho como certo que esta a
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falar de ‘auxilio’ do mesmo modo como a Constituicao fala do
Ministério Publico perante o Poder Judiciario”.

Portanto, aquele ex-ministro da Suprema Corte (também
ex-procurador do Tribunal de Contas do Estado de Sergipe)
entende que o TCU é 6rgao da pessoa juridica Unido, dire-
tamente, sem pertencer a nenhum dos trés Poderes Federais,
colocando-o, assim, no mesmo patamar de independéncia e
autonomia do Ministério Publico (BRITTO, 2001).

Além disso, o constituinte decidiu ampliar também a es-
trutura de Corte de Contas a todos os estados da Federacao,
prevendo expressamente em seu artigo 75 que as normas es-
tabelecidas naquela secao (denominada “da fiscalizagao con-
tabil, financeira e orcamentaria” e que trata especificamente
do Tribunal de Contas da Uniao) aplicam-se, no que couber, a
organizacao, composicao e fiscalizacao dos Tribunais de Con-
tas dos estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais
e Conselhos de Contas dos municipios.

Assim, a Constituicao Federal de 1988 previu expressa-
mente a aplicacao do principio da simetria para aquelas nor-
mas referentes ao controle da administragcao publica, regendo
assim a matéria nos demais entes da Federacdo. Dessa forma,
nao apenas o Tribunal de Contas da Unidao, mas também todos
os Tribunais de Contas dos estados, bem como os Tribunais de
Contas dos municipios (onde houvesse) deveriam se submeter
aquelas regras ali estipuladas.

Nesse sentido, vemos que, com a promulgacao da Cons-
tituicao de 1988, as Cortes de Contas do pais tiveram sua
competéncia substancialmente ampliada, tendo sido, inclusi-
ve, dada grande importancia a tais atribuicées constitucionais,
como se verificara nos préximos topicos.
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3 O DEVER DE PRESTAR CONTAS E SUA IMPORTANCIA
PARA O CONSTITUINTE DE 1988

O dever de prestar contas foi tdo precioso e relevante
ao constituinte de 1988 que tal obrigacdo esta presente em
diversos dispositivos do texto constitucional, tais como o art.
30, inciso Ill, que prevé a obrigatoriedade de prestar contas
dos gestores dos municipios; e o art. 70, paragrafo tnico, onde
esta previsto que qualquer pessoa, fisica ou juridica, pablica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos devera prestar contas.

Vale destacar que a realizagao de quaisquer politicas pu-
blicas, sejam elas executadas nas areas de satde, educacao,
cultura, desporto ou outras, todas elas necessitam de recursos
publicos, os quais deverao ser administrados, gerenciados ou
utilizados por algum gestor publico ou equiparado, o qual por
forca do normativo anteriormente mencionado terd sempre o
dever de prestar contas. Assim, em geral, todas as politicas pu-
blicas, inclusive aquelas que implementam os direitos funda-
mentais, sujeitam-se ao controle, isto é, a obrigacao constitu-
cional de prestacao de contas.

A importancia dessa obrigacao de prestar contas por par-
te de quem administra os recursos publicos pode ser observada
ainda pelo fato de o descumprimento de tal dever ter sido con-
siderado uma excecao que permite a medida drastica e excep-
cional da intervencao, tanto a federal, no DF ou nos estados
que ndo prestarem contas (art. 34, inciso VII, alinea “d”), quan-
to a estadual, naqueles municipios onde nao forem prestadas as
contas devidas (art. 35, inciso II).

Além disso, a Constituicao Federal de 1988 reservou ain-
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da uma secao inteira (Secao IX, dentro do Capitulo | — Do Poder
Legislativo, do Titulo IV — Da Organizacao dos Poderes) para
tratar da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, nos
artigos 70 a 75, nos quais sao articulados 6rgaos publicos de
controles externos e internos, sendo estes exercidos por 6rgaos
da prépria administracao (de todos os poderes, nao s6 do Exe-
cutivo), e os externos efetuados por 6rgaos alheios a administra-
¢ao (cujo titular, no caso dos recursos federais, € o Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao).

No entanto, como ja dito no tépico anterior deste traba-
Iho, apesar de o primeiro artigo dessa secao constitucional (art.
70) estabelecer regras para os sistemas de controle (externo e
interno) da Unido, tais regras sao de cumprimento obrigatério
por todas as demais esferas da Federacao (estados, municipios
e Distrito Federal) tanto pelo principio da simetria constitucio-
nal quanto pela previsao expressa nesse sentido do ultimo arti-
go dessa mesma secao (art. 75).

Assim, verifica-se que a Constituicao Federal de 1988 es-
tabeleceu que, em todos os entes federativos (Uniao, estados,
DF e municipios) da Reptblica Federativa do Brasil, o Poder
Legislativo é o titular da fiscalizacao do dever de prestar con-
tas, mas nao apenas desse dever, posto que a fiscalizagao deve
ser feita também quanto aos parametros da legalidade, legiti-
midade e economicidade, nos termos do art. 70.

Nesse sentido, cumpre frisar que a funcao de fiscalizacao
surgiu com o constitucionalismo e o Estado de Direito implan-
tado com a Revolucao Francesa e que tal fungao, no sistema de
separacao de poderes, sempre constituiu tarefa basica do Poder
Legislativo (parlamentos federal, estaduais e municipais), a quem
compete a elaboracao e atualizacao das leis, e até por consequ-
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éncia logica, também a ele compete fiscalizar o cumprimento
da legislacao por parte da administracao publica (SILVA, 2008).

Ademais, Canotilho (2003, p. 229) destaca como um
dos principais tragcos da “forma republicana de governo” a exi-
géncia de uma estrutura politico-organizatéria garantidora das
liberdades civicas e politicas, apontando para a ideia de um
arranjo de competéncias e funcoes dos 6rgaos politicos em ter-
mos de balanceamento, de freios e contrapesos (checks and
balances). Assim, a “forma republicana de governo” nao é pri-
mordialmente uma “forma antimonarquica”, mas um esquema
organizatorio de controle de poder (Ibidem).

E quanto a natureza do controle externo a ser exercido
pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas, vale des-
tacar o entendimento de André Silva Gomes (2017), o qual
defende que, ao invés de se apontar uma separacao estanque
entre o controle técnico (das Cortes de Contas) e o controle po-
litico (do Poder Legislativo), parece ser mais condizente com a
pratica e com a atual conformagao constitucional a constatagao
de que tanto o Poder Legislativo quanto os Tribunais de Contas
exercem um controle misto. Ele entende que a diferenca entre
ambos é o carater preponderante de cada controle, pois “ao
passo que o Poder Legislativo realiza um controle politico tec-
nicamente informado, o Tribunal de Contas realizard um con-
trole técnico politicamente informado” (Ibidem, p. 108).

4 DIREITOS FUNDAMENTAIS: DA DECLARACAO A IMPLE-
MENTACAO

O artigo 16 da Declaracao dos Direitos do Homem e do Ci-
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dadao, de 1789, estabelece que “A sociedade em que nao esteja
assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separagao
dos poderes nao tem Constituicao”. Outrossim, para que uma
sociedade tenha efetivamente uma Constituicao, segundo o tex-
to aprovado pelos lideres revolucionarios franceses, nao bastava
declarar os direitos do homem e do cidaddo, mas era necessario
também assegurar tais direitos.

Para assegurar os direitos fundamentais, as Cartas Politicas
de diversos Estados tém estabelecido as garantias fundamentais
especificamente com esse proposito, tais como aquelas estabe-
lecidas em nossa Carta Magna: a vedacao a pena de morte, as-
segurando o direito a vida; a irretroatividade da lei, garantindo a
seguranca juridica; dentre outras.

Além dessas garantias fundamentais, a Constituicao Fede-
ral de 1988 da Republica Federativa do Brasil previu também
instituicoes que asseguram os direitos fundamentais declarados
em seu magno texto, tais como o proprio Poder Judiciario e os
Tribunais de Contas, objeto deste trabalho.

E mais recentemente nao se fala mais apenas em declara-
¢ao, nem apenas em garantia dos direitos fundamentais, mas o
que tem recebido maior atencao e importancia é a verificacao
da urgente necessidade de uma efetiva implementacao daqueles
direitos fundamentais ja ha muito declarados e assegurados nas
Cartas Politicas da histéria dessa Repuiblica, mas ainda muito ca-
rentes de efetiva execucdo, ou seja, os direitos estao declarados
e formalmente assegurados, mas ainda nao sao efetivamente usu-
fruidos, em sua plenitude, por seus beneficiarios.

Luis Roberto Barroso (2014), ao defender o principio da
efetividade como um daqueles que deveriam nortear quaisquer
intérpretes da Constituicao, ensina que a efetividade significa a
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realizacao do direito, a atuacdo pratica da norma, noutras pala-
vras, seria fazer prevalecer no mundo dos fatos os valores e inte-
resses tutelados pela norma objeto da interpretacao.

Nesse sentido, concordando com o ministro do Supre-
mo Tribunal Federal citado, entende-se que para considerar-
mos um direito fundamental, seja satde, educacdao, moradia,
ou qualquer outro, devidamente efetivado, precisariamos ver
a realizacao desses direitos na vida pratica, isto é, verificarmos
que as pessoas efetivamente tém acesso a saude, educacao e
moradia ou outros, e com qualidade.

E é nessa seara que os Tribunais de Contas tém um papel
fundamental a exercer, posto que a implementacao efetiva de
quaisquer direitos demanda gastos publicos a serem aplicados
por meio de politicas publicas, cujos gestores devem prestar
contas aquelas Cortes, as quais devem analisar e julgar tais con-
tas, bem como tém a competéncia constitucional de fiscalizar
as politicas publicas, inclusive, de forma concomitante, vislum-
brando sua efetividade.

Ocorre que todo e qualquer direito fundamental, inclu-
sive aqueles direitos denominados de primeira geragao como
a liberdade, para ser efetivamente implementado, faz-se neces-
sario que o Estado invista recursos puablicos, ainda que indire-
tamente, ndo cabendo mais distinguir os direitos fundamentais
em positivos e negativos, distincao essa que entendia que ape-
nas aqueles (positivos) demandariam gastos publicos, enquanto
estes (negativos) apenas exigiram uma omissao do Estado, isto
é, uma nao intromissao do Estado.

Isso porque, como bem defendido pelo professor George
Marmelstein Lima (2003), em seu artigo que critica a distincao
dos direitos fundamentais em geracoes ou em dimensoes, tanto
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os ditos direitos positivos (terceira geracao: sociais), como os
ditos negativos (primeira geracao: direitos individuais) deman-
dam investimentos publicos, ainda que indiretos, para sua efe-
tiva implementacao. Marmelstein chama inclusive de perigosa
e falsa tal dicotomia.

Por exemplo, se para aimplementacao do direito a satde, o
Estado precisara criar e manter estruturas hospitalares, com todos
0s insumos e recursos humanos necessarios para sua utilizagao e
manutencao, para garantir a implementacao do direito de liber-
dade de ir e vir dos cidadaos, o Estado tambhém precisa investir,
e de forma intensa, em seguranca publica, mantendo toda uma
estrutura federal e estaduais de policias (federal e militares) etc.

Assim, qualquer tipo de politica publica, seja para a im-
plementacao de direitos fundamentais de primeira, segunda ou
terceira geracgoes, todas elas demandarao direta ou indiretamen-
te investimento de recursos publicos, 0 que, consequentemente,
atrai a competéncia constitucional dos Tribunais de Contas para
a fiscalizacgao de tais politicas publicas.

Como ja demonstrado no primeiro topico deste trabalho,
os Tribunais de Contas apresentam uma longa trajetéria na histo-
ria do Brasil e desde seu surgimento até os dias atuais tém sofrido
muitas alteragoes em suas formatacoes e missoes, estando cada
vez mais relacionados a necessidade de controle social e trans-
paréncia das contas publicas, bem como de implementacao dos
direitos fundamentais.

No topico seguinte, descreveremos, no entanto sem a pre-
tensao de esgotar o tema, a evolucao das atribuicoes constitucio-
nais dessas Cortes de Contas associada a evolucao do préprio
processo de controle da administracao publica, e como o papel
desempenhado por elas, atualmente, pode representar uma pro-
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tecao aos direitos fundamentais, principalmente por meio das de-
nominadas auditorias operacionais.

5 EVOLUCAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS COMO PROTE-
TORES DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E AS AUDITORIAS
OPERACIONALIS

Os orgaos de controle dos paises democraticos vém
acompanhando o processo evolutivo do Estado Democrético de
Direito e tém passado por diferentes fases, abandonando o foco
apenas no controle das financas publicas e passando a ser instru-
mentos de cidadania. Outrossim, as Cortes de Contas do Brasil,
cientes de sua responsabilidade e indisponibilidade no conceito
de Estado Democrético de Direito, tém procurado nao figurar
apenas como coadjuvantes dessas transformagoes, mas, ao con-
trario, tém atuado como suas precursoras (SOUZA et al., 2005).

E como forma de atuar como verdadeiro instrumento de
cidadania, mormente na implementacao dos direitos funda-
mentais, destaca-se, neste trabalho, a atuacao dessas Cortes de
Contas por meio das denominadas auditorias operacionais, ja
previstas no texto do constituinte original, no caput do artigo 70
e no inciso IV do artigo 71, da nossa Carta Politica.

Essa modalidade de auditoria possui diversas denomina-
¢oes na doutrina, tais como: auditoria de desempenho; audito-
ria dos trés “e” (economia, eficiéncia e eficacia); auditoria de
qualidade; auditoria de otimizacao de recursos; auditoria de
eficacia ou de resultados, dentre vérios outros termos que sem-
pre destacam o objetivo desse tipo de fiscalizacao, qual seja,
a otimizacao dos recursos auditados, analisando as atividades
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fiscalizadas quanto aos critérios da eficiéncia, eficacia e da eco-
nomicidade (ORIA FILHO, 2009).

Assim, faz-se importante destacar que o principio da efi-
ciéncia foi introduzido pelo Poder Constituinte Reformador ao
artigo 37 do Magno Texto Federal através da Emenda Consti-
tucional n° 19 de 1998, que ficou conhecida como Reforma
Administrativa, trazendo, assim, de forma expressa para a ad-
ministracao publica a preocupacao com a eficiéncia dos gastos
publicos, e ndo mais apenas a legalidade, motivo pelo qual o
exercicio do controle da atividade administrativa também deve
ser pautado por tal principio, alargando o controle de legalida-
de para o patamar da eficiéncia.

Nesse sentido, o ex-ministro do Supremo Tribunal Fede-
ral, Carlos Ayres de Britto (2017), afirma que o controle opera-
cional, efetivado pelo exercicio do controle externo pelos Tri-
bunais de Contas, esta em sintonia com a exigéncia que faz o
artigo 37 da Magna Carta Federal quanto ao modo de se aplicar
a lei, administrativamente, que é um modo impessoal, moral,
publico e eficiente.

Do mesmo modo, para Britto (Ibidem), os Tribunais de
Contas sao 6rgaos de aplicacao do Direito, posto que o referido
artigo constitucional “estabeleceu para o Direito Positivo um ta-
manho maior do que o da lei (visto ser o principio da legalidade
um necessario ponto de partida para a Administracao, mas nao
um necessario ponto de chegada)”. Portanto, para o ex-ministro
da Suprema Corte, os Tribunais de Contas sao 6rgaos especial-
mente habilitados pela Constituicao para o impedimento do
que ele chamou de desgoverno ou desadministracao.

Ainda segundo Britto (Ibidem), dentre os aspectos mais
preponderantes do controle externo, destaca-se o controle ope-
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racional, isto é, aquele que busca saber até que ponto os atos
administrativos homenagearam os principios constitucionais da
impessoalidade, moralidade, eficiéncia, publicidade e mais os
principios da economicidade, igualdade e eficacia.

Nesse diapasao, faz-se interessante destacar que, no am-
bito do Tribunal de Contas da Unido (TCU), a auditoria opera-
cional tem como objetivo contribuir para a melhoria do desem-
penho dos programas de governo, aumentar a efetividade do
controle, por meio da mobilizacao de atores sociais no acom-
panhamento e na avaliacao dos objetivos, da implementagao
e dos resultados das politicas publicas, bem como contribuir
para o aperfeicoamento da administracao publica, de uma for-
ma geral, e fornecer a sociedade opiniao independente sobre o
desempenho da atividade puablica (BRASIL, 2017).

Essa modalidade de auditoria foi implementada naquela
Corte de Contas, no tltimo ano do século passado, por meio da
Portaria n® 144, de 10 de julho de 2000, que aprovou o Manual
de Auditoria de Natureza Operacional, quando foi criada uma
unidade especializada, chamada Secretaria de Fiscalizacao e
Avaliacao de Programas de Governo — Seprog, que realizava
auditorias operacionais de abrangéncia nacional e regional.
Além disso, desenvolvia e disseminava métodos e técnicas so-
bre essa modalidade de auditoria (Ibidem).

A Seprog realizou auditorias em diversas areas de governo,
mas com a especializacdo, por funcao de governo, das unidades
técnicas da Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex) daque-
la Corte de Contas, a Seprog foi extinta no final de 2012. Desde
entao, a fungao de desenvolvimento e disseminacao dos métodos
e técnicas da auditoria operacional é competéncia da Secretaria
de Métodos e Suporte ao Controle Externo (Semec) (Ibidem).
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Ainda em 2010, a Segecex do TCU aprovou a Portaria n°
4, de 26 de fevereiro de 2010, a qual revisou o referido Manual,
passando a denomina-lo simplesmente de Manual de Auditoria
Operacional, do qual se extrai o seguinte conceito para audito-
ria operacional: “exame independente e objetivo da economici-
dade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacoes, progra-
mas e atividades governamentais, com a finalidade de promover
o aperfeicoamento da gestao publica” (BRASIL, 2010, p. 11).

E em observancia ao principio da eficiéncia, bem como
em consonancia com as normas e atividades implementadas
pelo TCU relatadas, diversas Cortes de Contas do pais também
tém implementado, no ambito de suas competéncias, a auditoria
operacional, com fins semelhantes, e aqui destacamos o exem-
plo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE/CE), que em
dezembro de 2015 também aderiu a tal modalidade de auditoria.

O pleno do Tribunal de Contas do Estado do Ceara apro-
vou, em 8 de dezembro de 2015, a Resolugao Administrativa n°
10/2015, que instituiu, no ambito de sua jurisdicao, os proce-
dimentos relativos a auditoria operacional realizada por aquela
Corte (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO CEARA, 2015).

No artigo 2° da mencionada Resolucdao Administrativa,
evidencia-se que a auditoria operacional, para o TCE/CE (lbi-
dem), compreende a avaliacao das politicas publicas e das ati-
vidades governamentais dos 6rgaos e entidades, pautada, além
dos aspectos de legalidade, em critérios de economicidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade, sustentabilidade e
transparéncia, com a finalidade de promover o aperfeicoamen-
to da gestao publica.

Vale a pena, ainda, destacar as sete principais dimensoes
de desempenho avaliadas nessas auditorias operacionais, cujos
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conceitos foram previstos expressamente no anexo Unico da refe-
rida Resolucao, o Manual de Auditoria Operacional do TCE/CE.

A primeira dimensao de desempenho ali tratada é a eco-
nomicidade, que seria a capacidade de minimizar custos dos
recursos utilizados na consecucao de uma atividade, sem que
se comprometa a qualidade do produto obtido. A segunda, tra-
ta-se da eficiéncia, ou seja, a capacidade de alcancar os objeti-
vOos e as metas programadas com o minimo de recursos disponi-
veis e tempo. Ja a terceira dimensao de desempenho, a eficacia,
refere-se a capacidade de alcangar os objetivos e as metas pro-
gramadas, num determinado periodo, independentemente dos
custos implicados (Ibidem).

A quarta dimensao de desempenho avaliada nas audito-
rias operacionais do TCE/CE (Ibidem) ¢é a efetividade, isto €, a
relacdo entre os resultados alcancados e os objetivos que moti-
varam a atuacao institucional, entre o impacto previsto e o im-
pacto real de uma atividade. A quinta dimensao trata da equida-
de, o principio que reconhece a diferenca entre os individuos e
a necessidade de tratamento diferenciado, segundo suas neces-
sidades, de modo que se eliminem as desigualdades existentes.
Refere-se a justica distributiva, garantindo mais direitos a quem
tiver mais necessidades, tratando desigualmente os desiguais.

A sustentabilidade é a sexta dimensao de desempenho
e se refere a permanéncia dos resultados alcancados por uma
intervencao governamental. Ja a sétima e ultima dimensao ali
conceituada € a transparéncia, ou seja, o principio democratico
que preconiza o livre fluxo de informacdes suficientes e claras
para que grupos interessados possam compreender e monito-
rar, de forma direta, a atuagcao governamental (Ibidem).

Dessa forma, verifica-se que os Tribunais de Contas de
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todo o pais, ndo apenas o TCU, atuam ou deveriam atuar por
meio das auditorias operacionais que, ao avaliar as politicas
publicas utilizando-se como pardmetro diversos critérios de
desempenho, tais como economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade, possibilitam melhorias na qualidade e no desempe-
nho das politicas publicas, o que direta ou mesmo indiretamen-
te influencia positivamente no avanco da implementacao dos
direitos fundamentais ja amplamente declarados e garantidos
pelo nosso Magno Texto Federal.

Nesse sentido, e a titulo de exemplo do que se defende
aqui, cita-se o trabalho de Achkar (2011), o qual também sus-
tenta esse importante papel das Cortes de Contas, ao ressaltar
a importancia e competéncia dos Tribunais de Contas brasilei-
ros em realizar auditorias operacionais com enfoque na questao
ambiental, observando que tais Cortes tém a missao constitucio-
nal de avaliar as acbes empreendidas para preservacao e conser-
vacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado. Portanto,
nesse trabalho, Achkar defende que a auditoria operacional am-
biental, efetivada pelos Tribunais de Contas, é um instrumento
para efetivacao do direito fundamental ao meio ambiente.

6 CONCLUSAO

Conclui-se, portanto, que os Tribunais de Contas, por
meio de suas auditorias operacionais, ao avaliar as politicas pu-
blicas utilizando como parametro diversos critérios de desem-
penho, tais como economicidade, eficiéncia, eficicia e efetivi-
dade, possibilitam melhorias na qualidade e no desempenho
das politicas publicas e, dessa forma, comecam a atuar de forma
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ativa e relevante na defesa e na implementacao dos direitos fun-
damentais.

Ademais, apesar de tais auditorias ainda estarem em fase
de implantacao em muitas Cortes de Contas do pais, essa é uma
forma de fiscalizacao em expansao e que s6 tem a contribuir
para a efetiva implementacao dos direitos fundamentais na so-
ciedade brasileira. Noutras palavras, as Cortes de Contas podem
e devem atuar como verdadeiros protetores dos direitos funda-
mentais dos cidadaos.
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Caminhos da democracia participativa:
participacao popular nos Tribunais de Contas

Ways of participatory democracy: popular participation in the
Court of Accounts

Juliana Rodrigues Barreto Cavalcante'
Juliana Silva Rodrigues?

RESUMO

Este artigo tem por escopo discutir a participacdo popular no
controle da gestdo publica, dando enfoque as ouvidorias e
dentncias dos Tribunais de Contas, de modo a verificar seu
potencial democrético e sua realidade fatica sob a perspectiva
de controle social. A metodologia utilizada constitui-se em um
estudo descritivo-analitico, desenvolvido por meio de pesquisa
do tipo bibliografica e documental. Concluiu-se que o instru-
mento que efetiva a participacao popular no Tribunal de Con-
tas € a denuncia, e tal controle social tem suma importancia
no auxilio do combate efetivo a improbidade administrativa e
a protecao do erario. Os resultados revelam o potencial demo-
cratico dos mecanismos participacionistas, entretanto, apon-
tam para a necessidade de maior atuacdo da sociedade civil na
defesa de seus interesses plurais.
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Tribunal de Contas.

ABSTRACT

The scope of this article is to discuss public participation in the
control of public management, focusing on the ombudsman
offices and the complaint sections of the Courts of Accounts,
in order to verify their democratic potential and factual reality
from the perspective of social control. The methodology used
was a descriptive-analytical study developed through bibliogra-
phic and documentary research. It was concluded that the ins-
trument that allows for public participation within the Court of
Accounts is the complaint, and that such a tool for social control
is of paramount importance in aiding effective combat against
administrative misconduct and in protecting the public treasury.
The results reveal the democratic potential of participatory me-
chanisms, nevertheless pointing towards the need for greater
action of civil society in the defense of its plural interests.

Keywords: Social Control. Participatory Democracy. Courts of
Accounts.

1 INTRODUCAO

Periodicamente, sao convocadas eleicoes em nosso pais
com o objetivo de que os cidadaos escolham, em dmbito mu-
nicipal, estadual, federal e distrital, parlamentares que possam
representar seus ideais, reflexo do viés democrético de nosso
Estado. Ao se analisar o histérico de participagao popular no
Brasil, percebe-se a frequéncia de movimentos em prol da de-
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mocracia e da legitimacao de governos representativos. Inclu-
sive, a propria Constituicao da Republica Federativa (CRFB) de
1988 foi fruto de debates e lutas sociais, tendo a participacao da
sociedade civil na Assembleia Constituinte.

Nos Tribunais de Contas estaduais, conselheiros sao in-
dicados por governadores ou Assembleias Legislativas com o
fito de julgar as prestacoes de contas dos politicos de todos os
estados. Dada a importancia desses Tribunais e da funcao que
tais conselheiros assumem, a populacdo nao poderia deixar de
buscar uma gestao transparente e com credibilidade, sendo im-
prescindivel o acesso a informacao.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas do Estado do Cea-
ra (TCE-CE) orienta os cidadaos para que participem da gestao
publica exercitando o controle social por meio de dentncias e
comunicacoes de irregularidades na Ouvidoria. Tal setor tem se
apresentado como um importante mecanismo de controle de
gestao publica pela sociedade tendo em vista os dados numéri-
cos coletados a partir de sua atuagao.

Desse modo, este artigo propoe analisar de que forma se
da a participacao popular no TCE-CE e se existem ganhos de-
mocraticos que viabilizam a construcao de uma possivel gestao
compartilhada que vise a melhorias na eficiéncia governamental.

A metodologia utilizada na elaboracao deste trabalho
constitui-se em um estudo descritivo-analitico, embasado por
meio de pesquisa do tipo bibliografica com foco nos relatérios
de dados sobre o atendimento nas ouvidorias e informacdes per-
tinentes a tematica.

O desenvolvimento do estudo pressupoe algumas fases a
serem observadas. Primeiramente, se fez a delimitacao do ob-
jeto do artigo para viabilizar sua investigacao e, consequente-
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mente, o surgimento de debates para a tomada de conclusoes
referentes ao contexto da situagao que foi analisada.

Assim, o artigo foi dividido em trés topicos, a saber: 1) me-
canismos institucionais de participacao popular; 2) o controle so-
cial no Brasil; e 3) dentincia ao Tribunal de Contas. Feitas as notas
introdutorias necessarias, passa-se a analise dos referidos pontos.

2 MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE PARTICIPACAO
POPULAR

O constitucionalismo democrético trouxe a tona, no Bra-
sil, instrumentos de participacao que dao ao povo a tltima pala-
vra sobre os atos de governo. Sao eles o referendo, o plebiscito
e a iniciativa popular. A CRFB (BRASIL, 1988, p. 9) instituiu
esses mecanismos de exercicio da soberania popular, que nada
mais é do que uma ideia cuja esséncia encontra resguardo em
seu artigo 1°: “todo poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos des-
ta Constituicao”. Nesse contexto, Humberto Bayma Augusto
(2017, p. 4) corrobora que a CRFB de 1988 traz a “inclusao de
ferramentas que proporcionam a participagao da sociedade”.

Os mecanismos juridicos elencados pelo texto consti-
tucional significam que os eleitores decidirao positiva ou ne-
gativamente acerca da aprovacao de um projeto legislativo de
determinada situacao de governo e poderao interferir na produ-
cao de leis, por iniciativa popular.

Além disso, importa ressaltar que o cidadao também tem
direito a participar da gestao da administracao publica e, dessa
forma, ha agoes que aproximam a populagao dos atos publicos,
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sejam eles audiéncias, votacao de pecas de planejamento (Pla-
no Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e
Lei Orcamentaria Anual — LOA), verificacao de execucao or-
camentaria, setores de comunicacao e compartilhamento de
dados ou ouvidorias.

Mesmo sem terem sido recepcionados pela Constituicao,
outros 6rgaos da democracia participativa vém se insinuando
no ordenamento juridico patrio. Nesse campo, a principal ino-
vacao é a ouvidoria. Esse instituto de carater unipessoal vem
se desenvolvendo de forma pouco homogénea, mas alcanca,
indistintamente, quase todas as esferas do servico publico:
Uniao, estados, municipios, autarquias e corporagoes especifi-
cas, como as policias estaduais (LYRA, 2017).

Os cidadaos devem participar de todas as fases da orca-
mentacao publica. O controle e a transparéncia na administra-
¢ao nao podem deixar de existir, para que os caminhos do titu-
lar do poder o povo, sejam nitidos e acessiveis. A esse respeito,
um dos principios da CRFB (BRASIL, 1988), além da legalidade,
moralidade e outros, é a publicidade, materializado pela divul-
gacao dos atos administrativos.

Tal principio ganhou maior robustez no ordenamento
juridico brasileiro em razao do inicio da vigéncia da Lei n°
12.257, de 18 de novembro de 2011 (BRASIL, 2011), conhe-
cida como Lei de Acesso a Informacao, pois regula o acesso a
informacao previsto no art. 5°, XXXIIl, no art. 37, §3°, Il e no
art. 216, § 2°, todos da CRFB. Esses dispositivos apontam que a
lei tem como foco uma triplice dimensao: direito fundamental,
direito do usuario da administragcao e patrimonio cultural brasi-
leiro. (BORTOLETO; LEPORE, 2017).
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3 O CONTROLE SOCIAL NO BRASIL

Mesmo apés séculos de nocdes democraticas, passou-se
a ter ideia do significado de controle social somente com a in-
tensa participacao popular ocasionada pela redemocratizacao
do pais nos anos 1980. A expressao controle social representa,
entao, a fiscalizacao civil das acoes do Estado, a qual era impe-
dida anteriormente pelo regime autoritario da ditadura militar.

Tal forma de participacao democratica possui diversos
instrumentos garantidos pela Constituicao de 1988 como au-
diéncias publicas, orcamentos participativos, ouvidorias e de-
ndncias. Ela permite que a sociedade possa influir e fiscalizar as
acoes do poder publico, objetivando melhor atendimento por
parte dele, garantindo os direitos basicos dos cidadaos e fortale-
cendo a democracia. Traz-se o conceito de controle social por
Vanderlei Siraque (2005, p. 103):

E o ato realizado individual ou coletivamente pelos
membros da sociedade, por meio de entidades juri-
dicamente organizadas ou nao, através dos diversos
instrumentos juridicos colocados a disposicao da
cidadania para fiscalizar, vigiar, velar, examinar, in-
quirir e colher informacgoes a respeito de algo.

Corrobora-se isso com o entendimento de Alexandre
Pontes Aragdo (2010, p. 25) de que:

O controle social apresenta como principal carac-
teristica o envolvimento de qualquer cidadao, dire-
tamente ou através de determinadas entidades nao
governamentais, na fiscalizacdo dos atos da admi-
nistracdo publica, ou seja, a sociedade atua no con-
trole das decisdes governamentais para constatar o
respeito as normas e principios constitucionais, bem
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como as demais normas infraconstitucionais regula-
doras da administracao publica.

Convém ressaltar que a esse legitimado, o cidadao, nao
ha obrigacao legal de fiscalizar a gestao puablica, mas um direi-
to garantido a ele pela Constituicao. Entretanto, trata-se de um
suporte imprescindivel a fiscalizacao institucional externa reali-
zada pelas Cortes de Contas e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Atualmente, porém, o controle social é fraco e enfrenta
diversos problemas, ocasionando, assim como o clientelismo,
a falta de poder e de recursos dos municipios e o sistema de
corrupcao que drena seus recursos (PALHANO, 2004). E a in-
capacidade do Estado de cumprir com as exigéncias basicas da
populacao que origina descrenca nas instituicoes politicas e nos
membros eleitos que, formalmente, sao representantes do povo.

Tal participacao popular poderia ser maior se os gover-
nantes investissem mais em informacoes para a educacgao basica
acerca do direito de fiscalizacao social. Trata-se de ensinar aos
jovens e criangas do Brasil os meios de atuacao e de fiscalizagao,
tornando-os, assim, cidadaos politizados e conscientes. Uma im-
portante iniciativa do TCE-CE foi desenvolver o programa Agente
de Controle, que capacita estudantes da rede publica em con-
trole social por meio de palestras com audiovisuais. A midia
também, como importante formadora de opinido que é, deveria
envidar maiores esforgos para a divulgacao desses dados.

A transparéncia de informacdes publicas contribui para a
efetivacao do controle social na medida em que permite a socie-
dade conhecer a gestao dos recursos publicos. Como trazem os
artigos 10 e 11 da lei 12.527/2011, qualquer interessado pode
apresentar pedido de acesso a informacoes, por qualquer meio
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legitimo, a administracdo, e ela devera autorizar ou conceder a
obtencao imediata ao dado disponivel (BRASIL, 2011).

Também traz importante contribui¢cao ao controle social o
§ 8° do art. 7° da Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993,
a Lei das Licitacdes (BRASIL, 1993), in verbis: “Qualquer cida-
dao podera requerer a Administracao Publica os quantitativos
das obras e precos unitarios de determinada obra executada”.

Tais legislacoes remetem ao principio de publicidade
da administracao, garantido no art. 37 da Constituicao Federal
(BRASIL, 1988). Entendeu o ministro Celso de Mello do Supre-
mo Tribunal Federal, no julgado do Agravo Regimental no Agra-
vo de Instrumento n° 239.874/RS (BRASIL, 1999):

E preciso advertir que as razées de Estado - quan-
do invocadas como argumento de sustentacdo da
pretensao juridica do Poder Pablico ou de qualquer
outra instituigao - representam expressao de um pe-
rigoso ensaio destinado a submeter, a vontade do
Principe (o que é intoleravel), a autoridade hieréar-
quico-normativa da propria Constituicao da Repu-
blica, comprometendo, desse modo, a idéia de que
o exercicio do poder estatal, quando praticado sob
a égide de um regime democratico, esta permanen-
temente exposto ao controle social dos cidadaos e
a fiscalizacdo de ordem juridico-constitucional dos
magistrados e Tribunais.

Portanto, o controle social é importante elo entre a socie-
dade e seus representantes eleitos democraticamente, devendo
ser exercido com acoes fiscalizadoras da atuacao estatal como
uma das formas de garantir a protecao dos recursos publicos.
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2.1 O controle social e o Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas é 6rgao vinculado ao Poder Legisla-
tivo, portanto nao é um Poder em si e nem faz parte da estrutura
interna de nenhum deles. A Corte de Contas e os 6rgaos legis-
lativos realizam o controle externo em matéria financeira de to-
dos os Poderes da Republica. Sua competéncia é propria porque
fara a andlise técnica quanto aos gastos publicos. Para concreti-
zar essa fiscalizacao contabil, o Texto Constitucional dispoe no
art. 74, §2°: “Qualquer cidadao, partido politico, associacao,
ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Uniao” (BRASIL, 1988, p. 38).

Pelo paralelismo das formas, convém salientar que essa
norma se repete nos estados e municipios que tiverem um Tri-
bunal de Contas. Assim, a Constituicao do Estado do Ceara esta-
belece em seu art. 11:

Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou
sindicato de classe é parte legitima para denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas do Estado ou Tribunal de Contas dos
Municipios, exigir-lhes completa apuracao e devida
aplicagao das sancoes legais aos responsaveis, fican-
do a autoridade que receber a dentncia ou reque-
rimento de providéncias, obrigada a manifestar-se
sobre a matéria. (CEARA, 2000)

Inclusive, o TCE-CE viabilizou um projeto digital deno-
minado Controle Cidadao, que “visa dar maior amplitude a di-
vulgacao do papel essencial do controle externo e do controle
social, estimulando a participacao da sociedade de forma cada
vez mais efetiva” por meio de videoaulas e fasciculos que con-
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tribuem para o aprofundamento dos conhecimentos da popula-
cao (CEARA, 2015a).

Por meio das disposicoes constitucionais, ressalta-se a legi-
timidade da participacao conjunta de cidadao e 6rgao de contas.
Assim, espera-se que o cidadao venha a ser porta-voz de irregu-
laridades na gestao publica, ja que é ele quem vive o dia a dia da
pratica administrativa e sabe das deficiéncias da ma administra-
¢ao, devendo, portanto, participar ativamente da gestao publica.

4 DENUNCIA AO TRIBUNAL DE CONTAS

Para auxiliar na atividade de controle externo do Tribunal
de Contas, a participacao popular é essencial, pois dessa forma
afiscalizacao dos administradores de recursos publicos se torna
mais eficaz. Corrobora-se isso com o entendimento de Evilania
Macédo Lima (2005, p. 35) de que:

O cidadao é o grande construtor da cidadania, o
edificador da forma como essa cidadania pode al-
cancar seu exercicio pleno. Para tanto, todos devem
se dedicar ao esforco de aproximar Administracao
Publica e sociedade.

Sabe-se que o Tribunal de Contas, como 6rgao res-
ponsavel pelo controle externo, deve abrir espaco
para o exercicio da administragao pelo cidadao. Di-
vulgar sua atuacao deve assegurar o conhecimento
da Gestao publica.

De igual modo, Scliar (2009) entende que a fiscalizacao
e 0 acompanhamento da administracao publica sao direitos de-
mocréticos dos cidadaos politicos. O instrumento que efetiva
a participagao popular no Tribunal de Contas é a denuncia.
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Ela se encontra tipificada na CRFB (BRASIL, 1988) e pode ser
realizada por qualquer cidadao, partido politico, associacao ou
sindicato para trazer a apreciacao da Corte de Contas a ocor-
réncia de irregularidades ou ilegalidades cometidas por gestor
ou administrador publico ou responsavel por recursos federais,
estaduais ou municipais.

Segundo o art. 19, inciso XXIV, da Lei n® 8.443, de 16 de
julho de 1992, a Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao
(LOTCU), uma das atribuicoes da Corte de Contas é decidir
sobre dentincia que lhe seja encaminhada por qualquer cida-
dao, partido politico, associacdao ou sindicato, ndao havendo,
de acordo com a legislacdo, nenhuma necessidade de repre-
sentacdo por advogado ou restricao aos alfabetizados (BRASIL,
1992b). E pelas dentincias que as Cortes de Contas podem to-
mar conhecimento de irregularidades relativas ao mau uso dos
recursos publicos ocorridas, por exemplo, em locais distantes e
de dificil acesso, mas que pertencem a sua jurisdicao.

As dentncias nao consistem em processo de compe-
téncia da ouvidoria, ja que o cidadao é o unico legitimado a
fazé-las. Entretanto, ela deve atuar como fonte de orientacao
a sociedade acerca do modus operandi do procedimento de
dentincia. De acordo com o art. 32 da Resolugao-TCU n° 240,
de 23 de dezembro de 2010, inciso Ill, ¢ competéncia da area
apenas receber e catalogar informacoes referentes a indicios de
irregularidades no uso de recursos publicos, obtidas por meio
da internet ou outro meio apropriado (BRASIL, 2010). Inclusi-
ve, a esse respeito, o TCE-CE dispoe de um setor de ouvidoria
com relatérios gerenciais publicados desde o ano de 2014 em
sitio eletrénico proprio.

A comunicacao de irregularidade difere da dentincia por-
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que sua funcao é dar ciéncia ao Tribunal acerca de um fato
eivado de irregularidades, ao passo que a dendncia refere-se “a
administrador ou responsavel sujeito a jurisdicao do Tribunal,
deve ser redigida em linguagem clara e objetiva, conter o nome
legitimo do denunciante, sua qualificacao e irregularidade”
(BRASIL, 2015b).

Para Aguiar (2010), ja que os cofres puablicos sao abaste-
cidos por recursos que provém do préprio cidadao, ele é o legi-
timado a controlar a gestao desses recursos; segundo Fernandes
(2003, p. 1866):

O instrumento da dentncia constitui um dos mais
importantes conectores entre a agao dos Tribunais
de Contas e a sociedade, posto que permite a qual-
quer dos seus membros iniciar a “prestacao de ser-
vico” de verificagao.

A dendncia formulada a Administracdo, quando
identificada a autoria e apontados os indicios do
fato, deve merecer apuragao, pois a sociedade e os
0rgao publicos devem ter interesse em preservar a
legalidade da conduta dos agentes publicos, demos-
trando a verdade dos fatos.

Portanto, trata-se de importantissimo meio de exercicio da
cidadania e auxilio a atividade de controle externo pelo Tribunal
de Contas, fortalecendo, assim, a protecao dos cofres pablicos.

3.1 Requisitos formais para a propositura da dendncia
Conforme o art. 235 da Resolucao-TCU n° 246, de 30
de novembro de 2011, no Regimento interno do Tribunal de

Contas da Uniao (RI-TCU), a dentincia sobre matéria de compe-
téncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) devera referir-se
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ao administrador ou responsavel sujeito a sua jurisdicao, ser
redigida em linguagem clara e objetiva, conter o nome legivel
do denunciante, sua qualificacao e endereco, e estar acompa-
nhada de indicio concernente a irregularidade ou ilegalidade
denunciada (BRASIL, 2012c). Ela devera ser entregue no setor
de secretaria de protocolo do respectivo Tribunal de Contas.

Estao sujeitos a jurisdicio do TCU os administradores e
demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos de
unidades dos Poderes da Uniao e entidades da administracao
indireta, incluidas as fundacoes e sociedades instituidas e man-
tidas pelo poder publico federal, além das contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte em dano ao erdério federal.?

Se a dentincia nao obedecer tais requisitos, o Tribunal
nao a conhecerd, devendo o respectivo processo ser arquivado
ap6s comunicacao ao denunciante.* Entretanto, o cidadao nao
se sujeitara a nenhuma sancao administrativa, civel ou penal
em decorréncia do nao prosseguimento da dentincia, salvo em
caso de comprovada ma-fé.”

3.2 O procedimento da dendncia

As denuncias serdo dirigidas ao ministro-presidente do
Tribunal de Contas e deverao conter relato detalhado dos fatos
irregulares com o maior nimero possivel de informacdes ou
documentos para facilitar o trabalho de fiscalizacao. Seguindo
0s seus requisitos formais, o denunciante podera ser considera-
do pela Corte de Contas como interessado, sendo-lhe assegura-

3 Cf. art. 1°, 1 da LOTCU (BRASIL, 1992b).
4 Cf. art. 235, § Gnico do RI-TCU (BRASIL, 2012c, p. 56).
5 Cf. art. 236, §2° do RI-TCU (BRASIL, 2012¢, p. 57).
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do o direito para requerer vistas, cépia do processo ou mesmo
sustentagao oral.

De acordo com os artigos 123, 124 e 125 da Resolugao-
TCU n° 191, de 21 de junho de 2006, primeiramente, os fatos
contidos na dentincia passam por uma analise de admissibilida-
de dos requisitos formais pelas inspetorias técnicas do Tribunal
e sao autuados como processo (BRASIL, 2006b). As dentincias
ja autuadas sao encaminhadas ao gabinete de um ministro re-
lator, no qual sao novamente apreciadas quanto a admissibili-
dade e, se forem acolhidas, sdo outra vez enviadas as unidades
técnicas para apuracao, la permanecendo até que se comprove
sua procedéncia.

Depois que estiverem reunidas provas suficientes para
apontar a veracidade das alegacdes do denunciante, o acusado
tera oportunidade de fazer sua defesa, conforme art. 234, §3°
do RI-TCU (BRASIL, 2012c, p. 56).

O processo originado pela dentincia que contiver relatos
de irregularidades envolvendo recurso federal serd entao julga-
do em sessao do plenario do TCU, o qual é composto de cinco
ministros e presidente.®

Tais processos tém tramitacao de urgéncia, de acordo com
o art. 159, inciso V do RI-TCU (BRASIL, 2012c, p. 42), e pos-
suem inicialmente um carater sigiloso” até o seu julgamento.?

Acerca desse sigilo, o ministro Celso de Mello, do Su-
premo Tribunal Federal (STF), expressou entendimento, no In-
formativo STF n° 286, de 14 a 18 de outubro de 2002, de que
existe na Carta Maior um principio que veda o anonimato,’ o
que impediria o Tribunal de Contas de conhecer e fazer proces-

Cf. art. 105, inciso VIl do RI-TCU (BRASIL, 2012c¢, p. 30).
Cf. art. 182, §2° do RI-TCU (BRASIL, 2012¢, p. 46).
Cf. art. 55, caput da LOTCU (BRASIL, 1992b).
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sar a dentincia anénima (BRASIL, 2002). Segundo o ministro:

Torna-se evidente, pois, que a clausula que proibe
0 anonimato ao viabilizar, “a posteriori”, a respon-
sabilizacdo penal e/ou civil do ofensor — traduz
medida constitucional destinada a desestimular ma-
nifestagdes abusivas do pensamento, de que possa
decorrer gravame ao patrimdnio moral das pessoas
injustamente desrespeitadas em sua esfera de digni-
dade, qualquer que seja o meio utilizado na veicula-
¢do das imputacoes contumeliosas. (BRASIL, 2002)

Seguindo o entendimento, o STF julgou pela suspensao
dessa garantia no julgamento do Mandado de Seguranca n°
24.405-4/DF, de 3 de dezembro de 2003 (BRASIL, 2004). Tal
fato ocorreu por situacao na qual a autoridade indiciada reque-
reu, com o escopo de apuracao dos fatos denunciados, o afasta-
mento do sigilo sobre o nome do denunciante, a fim de buscar
indenizacao pelo desgaste causado a sua imagem.

Apos a decisao mencionada ter transitado em julgado, o
Senado Federal — por meio da Resolucao n° 16, de 14 de marco
de 2006, publicada do Diario Oficial da Uniao (DOU) no dia
posterior — suspendeu a execugao da expressao “manter ou nao
o sigilo quanto ao objeto e a autoria da dendincia”, constante do
§ 1° do art. 55 da lei 8.443/1992 e do contido no disposto no
RI-TCU (BRASIL, 2006a). Portanto, o Tribunal de Contas podera
manter o sigilo com relacao aos dados do denunciante somente
até o julgamento do referido processo, nao cabendo a Corte de
Contas decidir discricionariamente sobre isso.

3.3 Julgamento das dentncias e seus efeitos

Ao verificar-se que a dentincia possui fatos corroborando
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irregularidades como omissao no dever de prestar contas, nao
comprovacao de aplicagcao dos recursos repassados pela Uniao,
desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos, ou
pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico do
qual resulte em dano ao erario, essas irregularidades serao
transformadas em processo de Tomada de Contas Especial.™

Sendo julgada procedente a dentncia, o responsavel po-
dera sofrer as seguintes sancoes por parte do Tribunal de Contas:
multa, imputacao de débito e, no caso de a Corte de Contas con-
siderar grave a infracao cometida, inabilitagdao do responsavel —
por um periodo que variara de cinco a oito anos para o exercicio
de cargo em comissao ou funcao de confianca no ambito da ad-
ministracao publica federal, dois a cinco anos na esfera estadual
Ou Nao superior a cinco anos para a administracao municipal.'

As Cortes de Contas estaduais e municipais poderao apli-
car ainda nota de improbidade administrativa resultante de ir-
regularidades insanaveis, a qual podera acarretar a inelegibili-
dade do responsavel'> em sede de justica eleitoral. Conforme a
Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990, art. 1°, alinea
“g”, serao inelegiveis os que tiverem suas contas relativas ao
exercicio de cargos ou funcoes publicas rejeitadas por irregu-
laridade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa (BRASIL, 1990).

Também o TCU pode avaliar a presenca dessas irregula-
ridades, as quais, consequentemente, também poderao ocasio-
nar a inelegibilidade do gestor que atuou com recurso federal.

10 Cf. art. 197, caput e §1° do RI-TCU (BRASIL, 2012¢, p. 49)

11 Cf. artigos 267, 268, 270 do RI-TCU (BRASIL, 2012c, p. 65-66); art. 58 da Lei n® 12.160,
de 4 de agosto de 1993, a Lei Organica do Tribunal de Contas dos Municipios do Cearad — LOT-
CM-CE (CEARA, 1993); e art. 63 da Lei n° 12.509, de 6 de dezembro de 1995, a Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Ceara — LOTCE-CE (CEARA, 1995).

12 Cf. art. 69, | do Regimento interno do Tribunal de Contas do Estado do Ceard — RI-TCE-
CE (CEARA, 2007, p. 42).
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Para exemplificar, traz-se o julgado do Tribunal Regional Elei-
toral do Rio Grande do Norte — Recurso Ordindrio n°® 8.943, de
relatoria do juiz federal Jailsom Leandro de Souza (RIO GRAN-
DE DO NORTE, 2012):

RECURSO ELEITORAL — REQUERIMENTO DE RE-
GISTRO DE CANDIDATURA - REJEICAO DE CON-
TAS PELO TCU - IRREGULARIDADES INSANAVEIS
QUE CONFIGURAM ATOS DOLOSOS DE IMPRO-
BIDADE ADMINISTRATIVA — CAUSAS DE INELE-
GIBILIDADE CONFIGURADAS - ARTIGO 1°, I, G,
DA LEI COMPLEMENTAR N° 64/90 NA REDAQAO
DADA PELA LC N° 135/2010 O Tribunal de Contas
da Unido é o 6rgao competente para julgar as contas
decorrentes de convénio entre Municipio e Uniao,
ainda que prestadas pelo Prefeito, quando este atua
diretamente como ordenador de despesas, nos ter-
mos do artigo 71, Il, da Constituicao Federal. Contas
de Gestao e nao de Governo. A certidao de transito
em julgado do TCU torna a decisao da Corte de Con-
tas irrecorrivel para os fins do artigo 1°, 1, g, da Lei
Complementar n° 64/90, com as modificacdes da
Lei Complementar n® 135/2010, nao sendo suficien-
te para afasta-la a mera apresentacao de pedido de
revisdao. A omissao no dever de prestar contas, devi-
do a caracteristica de ato de improbidade administra-
tiva (art. 11, VI, da Lei n°® 8.429/92) e ao fato de ser
gerador de prejuizo ao municipio (art. 25, § 12,1V, a,
da LC n°® 101/2000), configura vicio de natureza in-
sanavel e é irregularidade insanavel que caracteriza,
em tese, o ato doloso de improbidade administrativa
previstos no artigo 11, VI, da Lei n® 8.429/92, consti-
tuindo causa de inelegibilidade (artigo 1°, 1, g, da Lei
Complementar n° 64/90, na redacao dada pela LC n°
135/2010). Provimento do recurso.

Com relacao a esse assunto, salienta-se que, conforme
decidiu o STF por meio do julgamento do Recurso Extraordina-
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rio n® 132.747/DF (BRASIL, 1992a), cabe ao Legislativo a com-
peténcia para deliberar acerca das contas prestadas pelo chefe
do Executivo, restando ao Tribunal de Contas a incumbéncia de
emitir parecer prévio:

INELEGIBILIDADE - PREFEITO - REJEICAO DE
CONTAS — COMPETENCIA. Ao Poder Legislativo
compete o julgamento das contas do Chefe do Exe-
cutivo, considerados os trés niveis — federal, estadu-
al e municipal. O tribunal de contas exsurge como
simples 6rgao auxiliar, atuando na esfera opinativa
— inteligéncia dos artigos 11 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, 25, 31, 49, inciso IX, 71
e 75, todos do corpo permanente da Carta de 1988.

Antes do posicionamento do STF, os Tribunais de Con-
tas podiam julgar as contas dos prefeitos que também atuavam
como gestores publicos e, na medida em que esses chefes atu-
avam como ordenadores de despesas, também poderiam ter
as contas julgadas pela Corte. Ocorre que, ap6s a decisao do
Supremo, as Cortes de Contas perderam a competéncia que
possuiam. Persiste a capacidade de o Tribunal de Contas julgar
as contas dos secretarios municipais, declarando-os inelegiveis
e desaprovando suas contas de gestao.

Porém, apenas com relacao aos prefeitos, esse raciocinio
nao prevalece, mesmo que eles atuem como ordenadores de
despesas, de acordo com o entendimento firmado pelos minis-
tros do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) ao julgarem os Recursos
Especiais Eleitorais n® 32.827/PB e 31.884/SC (BRASIL, 2008):

ELEICOES 2008. Recurso especial. Indeferimento de
registro de candidatura ao cargo de prefeito. Ausén-
cia de rejeicao expressa de contas pelo TCE. Mencao
a irregularidade de natureza sanavel. Nao configura-
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da a inelegibilidade do art. 1°, 1, g, da Lei Comple-
mentar n°® 64/90. Indeferimento de registro de candi-
datura ao cargo de vice-prefeito. Incompeténcia do
TCE para julgar contas referentes a ato de gestao de
prefeito. Auséncia de sentencga condenatoria transita-
da em julgado que suspenderia os direitos politicos
do pré-candidato. Inelegibilidade ndo configurada.
Julgamento da ADPF n° 144/DF pelo STF. Preceden-
tes. Recursos aos quais se nega seguimento.

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL ELEI-
TORAL. PEDIDO DE REGISTRO DE CANDIDATU-
RA. ELEICOES 2008. REJEICAO DE CONTAS. PREFEI-
TO. ORDENADOR DE DESPESAS NO MUNICIPIO.
JULGAMENTO. COMPETENCIA. CAMARA MUNI-
CIPAL. NAO-PROVIMENTO.1. Compete a Camara
Municipal julgar as contas de prefeito ordenador de
despesas no municipio. (Precedente: REspe 29.535,
Rel. Min. Marcelo Ribeiro, publicado em sessdo de
22.9.2008; AgR-REspe 29.489/SP, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, publicado na sessao de 6.10.2008)

Entretanto, ha uma corrente minoritaria que defende a
possibilidade de o Tribunal de Contas julgar as contas dos pre-
feitos que atuam como ordenadores de despesas. Silva (2011,
p. 44) entende que:

o saneamento das contas pode ser operado tanto
pelos tribunais de contas, quanto pela Justica”, adu-
zindo que “as Cortes de Contas tém competéncia
constitucional para avaliar as contas dos ordenado-
res de despesas publicas e saber se ha como sanar a
irregularidade acaso encontrada.

Tratando-se de dano ao erario decorrente de ato de gestao
ilegitimo ou antieconémico, desfalque ou desvio de dinheiro,
bens ou valores publicos, ap6és o julgamento, o TCU encami-
nhard a documentacao relativa ao Ministério Publico da Uniao
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para ajuizamento das acdes civis e penais cabiveis ao caso, de
acordo com o art. 209, §7° do RI-TCU (BRASIL, 2012c¢, p. 52).

Tal consequéncia também se aplica aos julgados proce-
dentes dos Tribunais de Contas estaduais e municipais, seguin-
do o principio da simetria federativa, ou seja, os processos de
dentncias procedentes serao encaminhados ao Ministério Pu-
blico Estadual.™

Julgando-se improcedente a dentincia, ou seja, ndo sendo
verificada nenhuma transgressao a norma legal ou regulamen-
tar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional
ou patrimonial, a dentincia sera arquivada, conforme o art. 250,
inciso | do RI-TCU (BRASIL, 20120).

3.4 A efetividade das dentncias ao Tribunal de Contas

A partir do desenvolvimento do estudo, fez-se necessa-
rio utilizar instrumentos de investigacao do objeto de pesquisa.
Desse modo, passa-se a analise dos dados de processos de de-
ndncia obtidos através de pesquisa ao sitio eletronico do TCU,
em seus relatorios anuais de atividades, nos quais pode-se veri-
ficar a quantidade de dentncias apreciadas e autuadas entre os
exercicios de 2014 e 2017:

13 Cf. art. 5°, inciso IX do Regimento interno do extinto Tribunal de Contas dos Munici-
pios do Ceara — RI-TCM-CE (CEARA, 1998) e art. 15, §3° da LOTCE-CE (CEARA, 1995).
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Gréfico 1: Dentincias no TCU
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Fonte: Brasil (2015; 2016; 2017¢; 2018).

Percebe-se que o ano de 2014 apresentou o maior nime-
ro de dentincias apreciadas pela Corte, enquanto 2017 mostrou
o menor nimero. Tal fato pode ter decorrido por conta de o
ano de 2014 ter sido de elei¢cbes nacionais, quando o cidadao
normalmente se torna um pouco mais atento com relagao as
atividades dos atuais e futuros governantes. Contudo, os quan-
titativos de dentincias apresentadas decresceram, o que pode
indicar uma possivel apatia politica da sociedade brasileira.

Cabe esclarecer que os dados obtidos pelos relatérios de
atividades constantes no sitio eletronico do TCU nao fornecem
informacoes sobre a quantidade de dentncias por estado da
Federacao, o que dificulta sua analise mais aprofundada.

Afirma-se, também, que a tramitacao dos processos de
dendncia foi célere na Corte da Unido, tendo em vista que a
quantidade de autuacgoes (tramitacdo processual) foi bem pro-
xima a de dentncias efetivamente julgadas entre os exercicios
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de 2014 a 2017.

O TCE-CE apresentou os seguintes niimeros com relagcao
as denuncias apreciadas quanto ao mérito e as que foram devi-
damente instruidas, nos exercicios de 2014 a 2017, de acordo
com pesquisa feita nos relatérios de atividades obtidos no sitio
eletronico do Tribunal:

Graéfico 2: Dentncias no TCE-CE
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Fonte: Ceara ([2014]; [2015]; [2016]; [2017]).

A partir da analise do Grafico 2, percebe-se que os anos
de 2014 e 2016 tiveram, respectivamente, o mais alto e o mais
baixo indices de dentncias instruidas e, novamente, apresen-
tou-se uma quantidade decrescente de queixas. Da mesma for-
ma, a Corte de Contas do estado do Ceara nao forneceu infor-
macoes sobre a quantidade de dentincias por municipio em seu
relatorio de atividades.

Com relacao ao efetivo julgamento os processos de de-
ndncias na Corte estadual, tem-se que o nimero de instrucoes
(inicio da fase processual) foi bem maior do que a quantidade
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de autuacodes entre 2014 e 2017. Tal situacao pode ter ocorrido
devido ao fato de que algumas dentncias ndo contém infor-
macoes precisas, o que é verificado somente apos a fase de
instrucao, dificultando e prolongando o trabalho técnico de
apuracao, fiscalizacao e decisao.

A participacao em todas as Cortes de Contas do pais po-
deria ser bem maior se a populacao tivesse mais informacoes
acerca dos meios de dentncia de irregularidades cometidas
pelos maus gestores ao erario e sobre a garantia de sigilo, o
que poderia ser feito por meio de campanhas regulares, apro-
ximando o Tribunal e o cidadao de forma a auxiliar na fiscali-
zacao do primeiro e proteger os cofres publicos. A falta dessas
informacoes aumenta o temor de alguma represalia, principal-
mente nas localidades mais distantes, ainda movidas somente
pela forca politica de algumas familias e nas quais perpetuam
as situacoes de improbidade. Segundo Barreto (2012, p. 250):

A inexisténcia de mecanismos de controle social e a
ineficacia dos existentes provocam o desestimulo e
a conformacao do cidadao frente aos atos de impro-
bidade praticados pelo gestor publico. Portanto, a
sociedade necessita de espagos de expressao, de ca-
nais de participacao, e ao Estado cabe implementar
mecanismos que facilitem esta comunicacéo.

Nos municipios, nos quais a distancia entre o poder pu-
blico e o cidadao é muito menor, este tem muito mais possibi-
lidades de influenciar nas decisdes tomadas pela administracao
publica e pressionar para que os anseios da coletividade sejam
alcancados. Porém, apenas a informacao acerca do modo de
denunciar irregularidades ao Tribunal nao basta, devendo ser
realizado um trabalho de conscientizacao e cidadania desde os
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primeiros anos da vida escolar; assim, ter-se-a brasileiros mais
preparados para exercer o direito ao controle e auxiliar os Tri-
bunais de Contas na fiscalizacao dos nossos governantes.

E imperativo que haja uma verdadeira reeducacao politi-
ca e social, para que a sociedade reconheca a importancia das
Cortes de Contas em apurar e fiscalizar os recursos publicos,
citando o exemplo de gastos com obras publicas trazidos por
Castro (2000, p. 67) a fim de evidenciar a importante atuacao
do Tribunal de Contas:

Assim é que se impde cometer-lhes a verificacao
obrigatéria da realizacdo efetiva das obras publicas,
com o confronto entre os valores nela realmente
despendidos e os valores das dotacoes a ela desti-
nados nominalmente. Essa é uma das solu¢des mais
importantes que é preciso dar aos Tribunais de Con-
tas, para que eles possam verificar se, na realidade,
foram gastos os valores que, teoricamente, deveriam
corresponder ao custeio dessas obras.

A fiscalizacao dos recursos publicos evita situacoes de
improbidade administrativa, ou seja, de ato ilegal ou contrario
aos principios basicos da administracao publica, cometido por
agente publico durante o exercicio de funcao publica ou decor-
rente desta. Tal exercicio de competéncia da Corte de Contas se
torna mais eficaz com a participacao da sociedade.

A ouvidoria do Tribunal de Contas tem papel importante
de informar aos cidadaos acerca dos procedimentos realizados
pela Corte e receber informacoes de supostas irregularidades
cometidas pelos agentes publicos envolvendo recursos estatais.

Tais indicios, para serem considerados dentncias, preci-
sam estar munidos de documentagoes comprobatérias dos fatos
alegados. Consequentemente, apds serem investigadas pelos
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técnicos da inspetoria do Tribunal, se tornardo processos de
tomadas de contas especiais, os quais serdo finalmente julgados
e 0s responsaveis sancionados.

A ouvidoria do TCU, entre o lapso temporal de 2014 a
2016, recebeu um total de 3.040 comunicacoes de indicios
de irregularidades, conforme se percebe por meio de analise
do Gréfico 3:

Gréfico 3: Indicios de irregularidades na aplicagao de recursos publicos
comunicados a ouvidoria do TCU
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Fonte: Brasil (2015; 2016; 2017¢).

Tais apuracdes mostram que a vontade de acompanhar
a gestao publica ainda é precaria e esta longe de atingir o en-
volvimento ideal. Esse controle social é essencial no auxilio do
combate efetivo a improbidade administrativa e na protecao
do erério, e constitui uma forma de exercicio de sua cidadania.

E cedico que o TCU é 6rgao imparcial na apuracao das
denuncias recebidas, conforme enunciado de que nao interessa
ao TCU qualquer avaliacao subjetiva sobre a pessoa do repre-
sentante ou do denunciante, mas sim a pertinéncia dos fatos
trazidos ao conhecimento do Tribunal (BRASIL, 2017a).
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Além disso, a Corte da Uniao ja reconheceu a sua com-
peténcia para apurar indicios de irregularidade advindos de de-
nuncia anénima (BRASIL, 2017b), nao devendo ser anulado esse
tipo de processo, desde que realizadas as diligéncias necessarias
para verificacao dos fatos e colacao de provas (BRASIL, 2014).

Entretanto, para evitar que esse instrumento processual
seja utilizado com ma-fé, garantiu-se que o autor da dendncia
deve requerer ser reconhecido como parte e, apenas nessa situ-
acdo, podera entao interpor recurso (BRASIL, 2012b).

Corrobora-se isso com o enunciado emitido pelo Plenario
do TCU: “O objetivo da dentincia é atender ao interesse publi-
co, nao se prestando a tutela de interesse subjetivo do denun-
ciante” (BRASIL, 2012a). Logo, demonstra-se a importancia da
dentincia para a conscientizacao da sociedade brasileira acerca
dos gastos feitos pelos administradores dos recursos publicos.

5 CONCLUSAO

O Brasil possui um conjunto de mecanismos participacio-
nistas essenciais aos processos de descentralizacao e aproxima-
¢ao das politicas publicas com a sociedade. A Constituicao de
1988 garante esses instrumentos de participacao popular, que
sao o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular. Além disso,
importa ressaltar que o cidadao também tem direito a participar
da gestao da administracao publica e, assim, ha ferramentas
como audiéncias, votacao de pecas de planejamento, orcamen-
to participativo, setores de comunicacao e compartilhamento
de dados, ouvidorias e dentincias. A CRFB de 1988 permite
que a sociedade possa influir nas acbes do Poder Publico e fis-
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calizé-lo, objetivando um melhor atendimento por parte dele.

Este trabalho objetivou, sem ter a pretensdo de esgotar o
tema, tendo em vista sua complexidade, gerar reflexdes acerca
do uso dessas ferramentas de participagao popular no Tribunal
de Contas, com enfoque nas ouvidorias e nas dentncias, de
modo a verificar qual é sua realidade fatica sob a perspectiva da
participacao social no controle da gestao publica.

No primeiro topico do estudo, apresentaram-se alguns
dos principais mecanismos institucionais de participacao popu-
lar, tais como o plebiscito e o referendo. Explicitou-se também
o papel das ouvidorias como ferramenta de controle social.

Observou-se que o principio da publicidade dos atos da
administracao ganhou maior robustez no ordenamento juridico
brasileiro em razdo do inicio de vigéncia da Lei de Acesso a
Informacao e isso significa dizer que os dados publicos devem
ser disponibilizados a todos.

No segundo item, evidenciaram-se conceitos basicos
acerca do significado de controle social no Brasil, acentuando
que o cidadao possui o direito, e ndo a obrigacao, de fiscalizar
as contas publicas. Argumentou-se que, para auxiliar nessa ati-
vidade, os Tribunais de Contas precisam contar com o auxilio
da sociedade e, dessa forma, existe um desafio para a constru-
cao de uma base institucional de educacao social que fortaleca
o sistema participativo. A fiscalizacao e o acompanhamento da
administracao publica sao direitos democréticos dos cidadaos
politicos, mas sera que sao uma realidade fatica?

Por fim, no altimo tépico, explanou-se o instrumento da
dentincia, meio processual de materializacao da participacao
social nos Tribunais de Contas. Foram expostos, por meio de
legislacao pertinente, os requisitos da dentncia, seu procedi-
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mento, seu julgamento e efeitos.

Também, exibiu-se breve andlise de dados coletados no
portal de transparéncia do TCU, nos quais se observou que o
ano de 2014 apresentou o maior nimero de dentncias aprecia-
das pela Corte, enquanto 2017 obteve o menor, e que, entre o
lapso temporal de 2014 a 2016, o setor de ouvidoria recebeu
um total de 3.040 comunicacoes de indicios de irregularidades
na aplicacao de recursos publicos. Isso significa dizer que as
apuragoes mais recentes decresceram em nimeros, e o interes-
se da populacgao esta longe de atingir o envolvimento ideal. Tal
fato ocorreu de forma semelhante na Corte de Contas estadual
do Ceara, no mesmo periodo. Entretanto, houve menor ntime-
ro de julgamentos, possivelmente devido a incorrecoes nas de-
ndncias, que s6 podem ser analisadas apos a fase de instrucao.

Depreendeu-se, por meio do estudo, que o instrumen-
to que efetiva a participacao popular no Tribunal de Contas
é a dendncia, e tal controle social é essencial no auxilio ao
combate efetivo a improbidade administrativa e na protecao
do erario. Enquanto a sociedade civil ndo buscar espacos para
a defesa de seus interesses plurais, ndo ha de se falar em real
exercicio da cidadania.
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Natureza Preventiva do Controle Interno no
Setor Publico

Preventive Nature of Internal Control in the Public Sector

Dimona Albuquerque Arraes Freire'
Paulo César de Sousa Batista?

RESUMO

O objetivo central do artigo consiste em investigar a esséncia
preventiva do controle interno, com foco no gerenciamento
de riscos nos processos, evidenciando as recomendacgoes pra-
ticas para adocao de uma sistemética eficaz no setor publico.
Tal perspectiva de controle, ao contréario do tradicional foco
na conformidade, busca conhecer de forma antecipada, as si-
tuacoes que envolvam irregularidades, desvios e fraudes na
utilizacdo dos recursos publicos, e promover agoes corretivas
tempestivas. Para o alcance desse proposito, a temaética foi ex-
plorada a partir das contribuicoes teéricas de Glock, Castro,
Medauar, Olivieri, Spira e Page e Sarens, De Visscher e Van
Gils, com o recurso metodolégico da analise de contetido ex-
posta por Bardin. Da anélise realizada, foi identificada a trajet6-
ria do controle interno no setor publico e, as diretrizes relevan-
tes para a atuagao preventiva nos processos organizacionais,
elencadas por Glock, tais como a descentralizacdo do controle,
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a visao sisttmica em sua implantacdo, a existéncia de pontos
de controle claramente definidos, a realizacao da avaliagao de
riscos, a correta utilizacao de procedimentos de controle e um
monitoramento sistematico. Dentre essas, a avaliacao de riscos
se afigura como o mais critico desses elementos para a eficacia
do controle interno preventivo.

Palavras-Chave: Controle Interno. Controle Interno Preventivo.
Prevencao. Processos. Riscos.

ABSTRACT

The main objective of this article is to investigate the preven-
tive essence of internal control, focusing on process risk ma-
nagement, highlighting the practical recommendations for the
adoption of an effective system in the public sector. This pers-
pective of control, unlike the traditional focus on compliance,
seeks to know, in advance, situations that involve irregularities,
deviations and fraud in the use of public resources, and to pro-
mote timely corrective actions. To achieve this purpose, the
theme was explored based on the theoretical contributions of
Glock, Castro, Medauar, Olivieri, Spira and Page and Sarens,
De Visscher and Van Gils, with the methodological feature of
content analysis exposed by Bardin. From the analysis perfor-
med, the trajectory of internal control in the public sector was
identified, and the relevant guidelines for the preventive action
in the organizational processes, listed by Glock, such as the de-
centralization of control, the systemic vision in its implantation,
existence of clearly defined control points, the performance of
risk assessment, the correct use of control procedures, and a
systematic monitoring. Among these, risk assessment seems to
be the most critical of these elements for the effectiveness of
preventive internal control.
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1 INTRODUCAO

As préticas de controle interno na esfera publica brasileira
sao atividades recentes. Na previsao do artigo 70, da Constitui-
cao de 1988, o controle interno é uma atividade de apoio ao
controle externo. O Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), 6rgao central de controle
interno no ambito federal, considerado o pardmetro organiza-
cional para os governos estaduais e municipais, iniciou a sua
estruturacao a partir de 2003. Desde entdo, a atuagao do con-
trole interno tem sido associada a dimensao de conformidade,
para a apuracao de irregularidades, de forma ex post, com vistas
a consequente responsabilizacao do gestor publico.

A partir da proposta do modelo gerencial para o setor pu-
blico, a administracao publica, que se encontrava com os seus
processos obsoletos em comparagao com outros setores da eco-
nomia, assumiu nova postura. O novo modelo buscou transmitir
a administracao a dinamica da arena privada, resguardadas as
devidas peculiaridades da atividade, e criou condicoes para o
aprimoramento da atividade do controle interno e de sua contri-
buicao para a gestao das politicas pablicas.

Nessa reformulacdo, o controle interno tem assumido uma
perspectiva mais preventiva, que direciona a orientagao das suas
atividades para o gerenciamento dos riscos relacionados as frau-
des ou aos erros nos processos de gestao, os quais possam oca-
sionar desvios e irregularidades, comprometedores da eficiéncia
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e da eficacia dos objetivos propostos nas politicas publicas.

Com tal potencial contributivo, o controle interno no setor
publico tem sido reconhecido como um tema atual e de maior
relevancia. Dessa forma, este artigo tem como objetivo principal
evidenciar a esséncia preventiva do controle interno, com des-
taque para a gestao de riscos nos processos organizacionais da
gestao publica, indicando recomendacdes e diretrizes praticas
necessarias a sua atuacgao eficaz, a luz de reflexdes relevantes e
atuais sobre o tema.

Para o cumprimento desse proposito, o trabalho tem cara-
ter de pesquisa exploratéria, por possibilitar uma visao geral, de
tipo aproximativo, acerca da tematica — que, embora relevante,
tem sido pouco explorada, nos termos de Gil (2008). A técnica
metodolégica utilizada foi a pesquisa documental e a bibliogra-
fica e, no tratamento dos dados coletados, a analise de conte-
Gdo, para possibilitar a inferéncia e a interpretacao do conhe-
cimento incorporado ao material pesquisado (BARDIN, 2009).

Em termos de estrutura, o artigo compreende, além desta
introducao e das consideracoes finais, trés outras secoes. A se-
gunda secao descreve a evolugao do controle interno no setor
publico, desde sua tradicional concepcao, com foco na confor-
midade, até a vertente preventiva contemporanea (CASTRO,
2013; OLIVIERI, 2010). A terceira secao reune reflexodes sobre
o controle interno, na perspectiva preventiva, a partir da con-
tribuicao de Intosai (1998), Medauar (2014), Olivieri (2010) e
Glock (2015). A quarta secao apresenta as diretrizes essenciais
(Glock, 2015), que devem ser adotadas para a atuagao preventi-
va do controle, a luz da retérica em torno do gerenciamento de
riscos nos processos.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 380-413, jul/dez, 2017. 383



2 TRAJETORIA DO CONTROLE INTERNO PREVENTIVO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

As iniciativas de controle interno preventivo no Brasil
ocorrem desde o periodo do Império, a partir da primeira consti-
tuicao republicana de 1891, com a criacao do Tribunal de Con-
tas. Nessa época, em que nao existia ainda o conceito de con-
trole interno, competia ao Tribunal de Contas o exame prévio
dos atos de receita e despesa, verificando a sua legalidade antes
de serem submetidos ao Congresso, em cumprimento ao artigo
89: “E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas
da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso” (BRASIL, 1891).

Os avangos nessa concepgao inicial prosseguiram na
Constituicao Federal de 18 de setembro de 1946, com vistas a
atribuir ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU) o controle prévio
dos atos de gestao do Executivo:

Art. 77 — Compete ao Tribunal de Contas:

[...]

§ 1° — Os contratos que, por qualquer modo, inte-
ressarem a receita ou a despesa so se reputarao per-
feitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas.
A recusa do registro suspendera a execucao do con-
trato até que se pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° — Serd sujeito a registro no Tribunal de Contas,
prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer,
qualquer ato de Administracao Publica de que resul-
te obrigacao de pagamento pelo Tesouro nacional
ou por conta deste (Idem, 1946).

Castro (2013, p. 386) explica que os contratos que envol-

viam os atos resultantes de obrigacao de pagamento pelo Tesou-
ro Nacional e as notas de empenho so6 seriam considerados vali-

384 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 380-413, jul/dez, 2017.



dos depois de submetidos ao controle prévio do TCU. Caso tais
atos fossem recusados, teriam a sua execucao suspensa. Segundo
o0 autor, essa determinacao gerou um actimulo de autorizacoes,
que sobrecarregou o Tribunal, impossibilitando-o, dessa forma,
de antever todas as situacoes de irregularidades.

Sobre essa dimensao e proporcao do exercicio do controle
de forma exclusiva pelo TCU, Olivieri (2010, p. 86) menciona:

O controle prévio do gasto publico pelo TCU sig-
nificava um controle administrativo ex ante, pelo
qual o Tribunal verificava a legalidade de todas as
decisoes de gasto dos gestores do Executivo e podia
impedir sua realizacdo nos casos em que a despesa
fosse considerada ilegal, ou seja, acima do limite ou
ndo prevista na lei orcamentaria. O crescimento da
administracdo publica e os limites organizacionais
do TCU impediam, na pratica, essa sistematica de
controle prévio e total, que abrangia todos os atos
administrativos.

Diante do comprometimento da efetividade das agcoes do
controle prévio pela instituicao, surgiu a necessidade da estru-
turacao de um arranjo institucional nas organizagoes publicas,
para o exercicio do controle prévio da despesa publica. O TCU
passou a utilizar, por exemplo, as auditorias e inspecoes como
estratégias de fiscalizacdo. (Ibidem, p. 86)

A Lei n°® 4.320/64, que reorganizou as normas de direito
financeiro e de contabilidade publica, ao introduzir as expres-
soes de controle interno e controle externo, com a respecti-
va segregacao das funcoes, determinou, em seu artigo 77, a
necessidade de acompanhamento da gestao publica quanto a
legalidade dos atos de execucdo orcamentaria, de forma prévia,
concomitante e subsequente. Para Olivieri (2010, p. 87), a Lei
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n° 4.320/64 indicava:

a preocupacao Nao apenas com a execucao contabil
e financeira, mas com a execucéo fisica de progra-
mas de governo, ou seja, uma preocupagio com
um controle efetivo, que pudesse alterar o rumo
das acoes de governo tempestivamente, de forma a
possibilitar a correcao de erros, ao invés de ser um
controle a posteriori e meramente formal.

A Constituicao de 24 de janeiro de 1967 (BRASIL, 1967a),
que recepcionou a Lei n°® 4.320/67, consagrou o controle inter-
no com a fungao de apoio técnico ao controle externo e trans-
feriu definitivamente para o Poder Executivo o controle pré-
vio dos atos de gestdao dos contratos (CASTRO, 2013, p. 388).
Além disso, a partir das diretrizes burocraticas do Decreto-lei
n° 200/67 (BRASIL, 1967b), a perspectiva preventiva do con-
trole interno foi vislumbrada, conforme a mencao no Relatério
de Cestao da Secretaria Federal de Controle, de 1995. (1995,
p. 9-10 apud RIBEIRO, 1997, p. 18):

Vivemos um periodo de reformulagdao do Estado,
onde se busca romper com estruturas meramente
burocraticas, bem como repensar o préprio papel
do Estado que, deixando de ser um ente meramente
legalista, procura resultados mediante indicadores
previamente estabelecidos. [...] A postura preventi-
va permitiu uma mudanga nos métodos do controle.
[...] As atividades estao voltadas para a orientacao
€ nao mais para a punicao. O controle preventivo,
orientador e voltado para a afericao de resultados
vem se mostrando como a maneira mais produtiva
de tratar a coisa publica. (grifos nossos)

A fase burocrética da administragao publica foi, portanto,
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o periodo em que o controle interno se desenvolveu, como
um preltdio para a sua atuacao essencialmente preventiva, no
combate aos atos ilegais, conforme previu o Plano Diretor da
Reforma do Estado: “Os controles administrativos, visando evi-
tar a corrupcao e o nepotismo, sao sempre a priori. Parte-se de
uma desconfianca prévia nos administradores publicos e nos
cidadaos que a eles dirigem demandas” (BRASIL, 1995, p. 15).

Na fase do modelo gerencial para a gestao publica, vale
destacar a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — que fortaleceu o papel
do controle interno ao estabelecer os principios de gestao fiscal
preventiva, em conjunto com os demais principios elencados
no artigo 1°, §1° (planejamento, equilibrio, transparéncia e res-
ponsabilidade), in verbis:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titu-
lo VI da Constituicao.

§ 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a
acao planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equi-
librio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condi¢des no que tange a re-
nudncia de receita, geracao de despesas com pessoal,
da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operacoes de crédito, inclusive por an-
tecipacao de receita, concessdo de garantia e inscri-
¢ao em Restos a Pagar (BRASIL, 2000, grifos nossos).

A LRF nao revogou a Lei n® 4.320/64, a qual disciplina

sobre os principios de planejamento e controle para os orca-
mentos, mas veio introduzir o conceito de gestao fiscal respon-
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savel. Os dois normativos possuem objetivos distintos, embora
se complementem. O objetivo da Lei n°® 4.320/64 estabelece
as novas técnicas orcamentarias de planejamento e execucgao
e define as competéncias para o exercicio das atividades de
controle. Por sua vez, o objetivo da LRF amplia o exercicio do
controle interno, para a prevencao do desperdicio dos recursos
publicos e o combate do endividamento publico superior a
capacidade financeira.

Com a consolidacao da Controladoria-Geral da Uniao
(atualmente, Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Con-
troladoria-Geral da Uniao — CGU) — 6rgao de controle interno
em nivel federal, e referéncia para o controle interno nos dmbi-
tos estadual e municipal — as acoes do controle interno publico
tém sido direcionadas para a modelagem preventiva. A CGU,
que busca o equilibrio entre o combate a corrupcao e o contro-
le preventivo, implementou acdes com o objetivo de fortalecer
o papel preventivo do controle interno, principalmente durante
o biénio 2007-2008 (BALBE, 2013, p. 133).

A preocupacdo da CGU em manter o carater preventivo
do controle interno tem sido enfatizada com acdes préticas.
Em 2008, o 6rgao realizou o primeiro sorteio especial para
fiscalizar o andamento de obras do Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC). Cinquenta municipios, com populacao
de até 500 mil habitantes, foram selecionados em um universo
de 2.572 municipios beneficiados pelo programa com recur-
sos federais nas areas de saneamento e habitacao (Ibidem, p.
141-142). Dessa forma, com a atuagao preventiva, as falhas
nos processos, quando existentes, puderam ser corrigidas tem-
pestivamente, sem a necessidade de interromper as obras ou
de buscar o posterior ressarcimento de eventuais prejuizos aos
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cofres publicos (Ibidem, p. 142).

Para Olivieri (2010), na fase gerencial da gestao publica,
nao houve propriamente uma ruptura do padrao histérico insu-
lado e pouco responsivo das instituicoes de controle, mas um
esforco de resposta as pressdoes democraticas: “Essas respostas
sao, contraditoriamente, por vezes impulsionadas e por vezes
refreadas pelo padrdao de funcionamento dessas instituicoes,
marcadas fortemente pela hierarquia e pelo apego estrito ao for-
malismo e a legalidade” (OLIVIERI, 2010, p. 91). Nao obstante,
a autora visualiza que o modelo atual do controle interno tem se
demonstrado responsivo, pois consolida a efetiva capacidade de
avaliacao e o monitoramento da execucao das politicas publicas,
sobretudo, quando estabelece medidas preventivas de controle.

Assim, os 6rgaos de controle interno se tornaram o pri-
meiro filtro para a prevencdao do desperdicio dos recursos
publicos, pois se posicionam préximos aos atos de gestao e
convivem no cotidiano do funcionamento da administracao pu-
blica. Logo, o fortalecimento desse instrumento de Estado tem
o condao de oferecer uma série de beneficios a execucao das
politicas publicas, na medida da amplitude de sua atuacao, em
que devera exercer todas as potencialidades que a Constituicao
tem lhe reservado (COELHO, 2016, p. 73).

Percebe-se, dessa forma, que as instancias responsaveis
pelo controle interno no Brasil, muito em funcao de sua ori-
gem e de regramentos que perduraram ao longo dos anos,
atuavam de forma repressiva, com um viés eminentemente
contabil ou, meramente formal (SPINELLI; CRUZ, 2016, p.
219). O resultado dessa atuagao, embora meritério, percorre
um rito no qual a responsabilizacao dos agentes e o ressarci-
mento financeiro aos cofres publicos, ocorrem de forma ex
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post aos atos ilegais praticados, e impossibilita uma atuacao
mais efetiva do controle das politicas publicas.

Por outro lado, é importante esclarecer que as de medi-
das preventivas nao visam a substituicao das tradicionais acoes
de conformidade no controle interno, com suas acoes de cara-
ter repressivo ou reativo. Essas duas atividades coexistem e se
complementam, pois, onde existe um legado de irregularida-
des, também havera o dever de cumprimento das sancoes pelos
responsaveis, no intuito de, inclusive, desestimular a reincidén-
cia dessas praticas.

3 REFLEXOES SOBRE A VERTENTE PREVENTIVA DO CON-
TROLE INTERNO

A designacao do controle interno como preventivo nao
chega a ser uma classificacao doutrinariamente consolidada,
embora a nomenclatura venha sendo utilizada por autores que
se referem a praticas, métodos e acoes de controle que sao apli-
cados tempestivamente aos processos de gestao, de maneira
precavida, no intuito de evitar que ocorram responsabilizacoes
por parte dos gestores publicos e prejuizos ao erario (CASTRO,
2013; GLOCK, 2015; RIBEIRO, 1997; INTOSAI, 1998; ME-
DAUAR, 2014).

A perspectiva preventiva do controle interno nao se con-
funde com o conceito juridico de controle prévio dos atos ad-
ministrativos, que antecede a conclusao ou operatividade do
ato, condicionando a sua eficacia a determinados atos, mas se
refere a um controle interno que busca se antecipar a conclu-
sao do ato, cujo objetivo final é trazer seguranca a quem o
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pratica, ou por ele se responsabiliza (CASTRO, 2013, p. 368).
Para Glock (2015, p. 24), os controles internos preventivos sao
projetados para evitar a ocorréncia de erros, desperdicios ou
irregularidades, e, por essa razao, devem ser executados ante-
riormente a conclusao do ato.

Ao considerar os postulados principais para a existéncia
efetiva do controle interno, Castro corrobora a “atuacao de ca-
rater prévio para os atos e preventivo para as acoes, Ccomo me-
dida assecuratéria dos atos e eficiéncia dos processos” (Ibidem,
2013, p. 366). Na administracao publica, a presenca de um
sistema de controle interno que auxilia o controle externo, com
previsao na Constituicao Federal de 1988 (CF/88), ja caracteri-
za um mecanismo de prevengao aos possiveis erros e fraudes
gue envolvem os gastos publicos:

Destaca-se, desta feita, o papel fundamental do
controle interno de antever-se ao controle externo
a atividade de controle e fiscalizacao da Adminis-
tracdo Puablica, no sentido de depurar ao maximo o
controle, diminuindo desta maneira a demanda dos
Tribunais de Contas que — na maioria dos casos —
ndo controlam apenas um Unico ente e, sim, uma
centena deles (CASTRO, 2014, p. 126).

Sob a é6tica de Ribeiro (1997, p. 18), a postura preventiva
do controle se relaciona diretamente ao desempenho da gestao
publica quando busca a integracao do ciclo que envolve plane-
jamento, orcamento, financas e controle, com a finalidade de dar
suporte ao gestor publico por meio de mecanismos de controle
que priorizem a qualidade do gasto pablico nos pardmetros de
eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade. Esse novo en-
foque, além de priorizar a qualidade do gasto, iniciou a discus-
sao sobre os resultados objetivos da gestdo de recursos publicos.
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A Declaracao de Lima (Declaracion de Lima sobre las
lineas bdsicas de la fiscalizacion), emitida pela Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (The Inter-
national Organization of Supreme Audit Institutions — Intosai),
determina a existéncia de dois momentos para a atuacao do
controle interno: o prévio e o posterior. O prévio é realizado
antes da conclusao das operacoes financeiras e administrati-
vas, sendo considerado eficaz e imprescindivel a boa e regular
economia financeira publica (INTOSAI, 1998, p. 5, traducao
nossa). O impedimento da ocorréncia de possiveis prejuizos é,
portanto, o maior beneficio do controle prévio. Por outro lado,
apresenta como desvantagem o trabalho excessivo e dispen-
dioso que é dedicado para a identificacao tempestiva dessas
ocorréncias (Ibidem, p. 5, traducao nossa).

Medauar (2014) evoca a capacidade preventiva de todo
sistema de controle eficaz, o qual deve suscitar, na propria
administracao, uma deontologia que previna o arbitrio, a fim
de que se torne parte da rotina e dos costumes dos servicos
publicos (BRAIBANT; QUESTIAUX; WIENER, 1973 apud ME-
DAUAR, 2014, p. 18). A autora realca como atributo do con-
trole, o pressuposto de uma atividade precedente que, na maio-
ria das situacoes, se apresenta na vertente repressiva; porém, o
controle na forma preventiva “incide sobre simples iniciativa
ou proposta de realizar certa medida, ou seja, antes do ato, ati-
vidade ou conduta efetivamente realizados, com o objetivo de
evita-los” (FORTI, 1915 apud MEDAUAR, 2014, p. 28).

Na esfera privada, a qual tem se aproximado cada vez
mais da esfera publica, guardadas as devidas especificidades,
Assi (2014, p. 30) enfatiza que o objetivo principal dos contro-
les internos € justamente a prevencao, a mais importante prote-
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Cao para a empresa:

As rotinas de monitoragao, verificagao e revisao sao
caracteristicas essenciais para um bom sistema de
controles internos. Reduzem a possibilidade de er-
ros ou tentativas de fraudes quando tratados com
a apropriada importancia e permitem que a admi-
nistracdo tenha mais confianga nas informagoes e
demais dados gerados pelos sistemas.

Nesse cenario corporativo, Gil, Arima e Nakamura (2013,
p. 100) se referem a atuacao efetiva de um controle interno, que
deve possibilitar a correcao de falhas atuais e a prevencao de
futuros erros. Para Koontz e O’Donnell (1982, p. 225), “o me-
Ihor controle é aquele que corrige os desvios dos planos antes
que eles ocorram. Outro método, quase tao bom, é descobri-los
tao logo eles ocorrem”. Ao tratar a tematica voltada para o setor
publico, Guerra (2011, p. 273-274) descreve a abrangéncia do
controle interno definido constitucionalmente, realcando o seu
carater preventivo e a sua finalidade de fornecer boa margem de
seguranca dos atos administrativos, para a rapida identificacao
e a correcao de irregularidades ou ilegalidades. Em especifico,
o autor trata da verificacdo dos requisitos de eficacia, eficiéncia
e legalidade, que sao reforcados através do controle prévio:

E a mais eficiente forma de controle, pois através de
minuciosa analise dos atos praticados, antes de sua
conclusao, assegura-se a verificagao dos requisitos
de validade do ato, como sua devida autorizacao,
legalidade, legitimidade, eficiéncia e eficicia. Evita-
se, desta forma, a finalizacdo de processo que conte-
nha erro ou desvio, possibilitando o seu saneamen-
to (Ibidem, p. 281).
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Por Gltimo, Lima Neto (2013, p. 153), na sua definicao
de controle prévio, realca que este possui, sobretudo, o carater
de orientacao a gestao, pois sua acao antecede a realizagao do
ato controlado, aliado a possibilidade de impedir que seja pra-
ticado ato ilegal ou contrario ao interesse publico, e propiciar a
correcao tempestiva de situacdes indesejadas, antes que elas se
concretizem. Ademais, ao atribuir maior potencial, em relacao
aos controles concomitantes e posteriores, o autor conclui que
o momento do controle é fundamental na qualidade de seus
resultados (Ibidem, p. 154-155).

4 DIRETRIZES PARA A ATUACAO PREVENTIVA DO CON-
TROLE INTERNO NA GESTAO PUBLICA

Glock (2015, p. 147), ao mencionar que atualmente as or-
ganizacoes pulblicas possuem uma visao mais moderna e estraté-
gica acerca da gestao, elaborou em sua obra diretrizes de aplica-
cao pratica para a projecao dos controles internos preventivos,
que devem atender aos pressupostos de integridade, exatidao,
pontualidade, autorizacao, eficiéncia e eficacia, definidos de for-
ma objetiva no Quadro 1:

394 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 380-413, jul/dez, 2017.



Quadro 1: Aspectos do controle interno preventivo

Assegurar que todas as atividades de execucao, regis-
INTEGRIDADE | tro, decisdao, promocao e informacao sejam, efetiva-
mente, realizadas.

. Assegurar que a execucao, a valoragao, a informacao
EXATIDAO . . .
e os registros se revistam de exatidao.

Assegurar que as épocas, 0s cronogramas e as datas
PONTUALIDADE . . .
sejam rigorosamente respeitados.

Assegurar que todos os atos de gestao estejam ade-
AUTORIZACAO | quadamente autorizados pela pessoa competente e
condizentes com as normas estabelecidas.

N Assegurar que os recursos disponiveis sejam aplicados
EFICIENCIA )
com menor custo possivel.

EFICACIA Assegurar que os objetivos tracados sejam atingidos.

Fonte: Elaborado pela autora, baseado em Glock (2015, p.

Na proposta do autor, o processo que envolve o controle
interno se consolida como um relevante instrumento de gestao
quando prioriza o seu carater preventivo, é exercido de forma
permanente e se volta para a correcao de eventuais desvios em
relacao aos parametros estabelecidos. No roteiro do autor, o mo-
delo deve priorizar os seguintes requisitos: (1) Descentralizagao;
(2) Visao sistémica; (3) Pontos de controle; (4) Avaliacao de ris-
cos; (5) Procedimentos de controle; e (6) Monitoramento.

4.1 Descentralizagao
De acordo com os pressupostos do Quadro 1, as acoes

de controles interno devem ser descentralizadas e integradas ao
processo de gestao (GLOCK, 2015, p. 147). Destarte, a descen-
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tralizacao é elemento primordial, pois envolve a participacao
e responsabilidade de todas as unidades da estrutura organi-
zacional. Alias, o paragrafo tnico, do artigo 70 da CF/88, am-
pliou a distribuicao da atividade de controle interno nos varios
segmentos do servico publico, ou seja, a responsabilidade pelo
exercicio do controle recai sobre todos os agentes que utilizam,
arrecadam, guardam, gerenciam ou administram dinheiro, bens
e valores publicos ou que assumam obrigacoes de natureza pe-
cuniaria (BRASIL, 1988).

Para isso, é imprescindivel que a estrutura central de con-
trole interno esteja formalmente institucionalizada, com as atri-
buicoes de coordenacao, promocao e avaliacao dos controles,
denominada, para fins didaticos, de unidade central de controle
interno (UCCI). Nao obstante, o povo seja o real detentor do
poder e o principal controlador dos recursos destinados as poli-
ticas puablicas, através dos diversos instrumentos para o contro-
le social disponibilizados pelo Estado; ocorre que a populacao
ainda nao protagoniza o efetivo exercicio do controle publico,
conforme pontuado em Medauar (2014): “nao é de se esperar
nos detentores do poder uma autolimitacao voluntaria. E preciso
criar instituicoes para controla-los e incorpora-los ao processo
de poder” (DROMI apud MEDAUAR, 2014, p. 15).

4.2 Visao sistémica

O modelo idealizado pelo autor propoe uma visao sisté-
mica dos controles internos, em que sao estabelecidos os pro-
cedimentos de controle aplicaveis para cada macrofuncao ou
macroprocesso organizacional, que passam a ser identificados
como sistemas administrativos. A abrangéncia do controle in-
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terno deve, de forma gradativa, alcancar todos os macroproces-
sos relacionados as atividades finalisticas e de apoio organiza-
cional (GLOCK, 2015, p. 44).

Dessa forma, cada sistema administrativo devera prever um
padrao para as regras gerais, fluxos e os procedimentos de con-
trole (estes serao definidos a partir de uma avaliacao de riscos), os
quais serao observados por todas as unidades. Para possibilitar a
proposta de controle descentralizado, os macroprocessos devem
ser especificados em manuais de procedimentos operacionais, ou
em instrucdes normativas proprias (Ibidem, p. 53).

A estruturacao dos controles internos na tradicional abor-
dagem verticalizada, atrelada a hierarquia funcional, apresenta
significativas limitacoes quando comparada com a abordagem
horizontalizada, vinculada aos processos, em que todas as uni-
dades envolvidas em determinado segmento de atividade de-
vem exercer os controles necessarios (Ibidem, p. 44).

Sobre isso, o caput do artigo 70 da CF/88 inseriu a fiscali-
zacao operacional, ou seja, o controle interno deve recair sobre
qualquer operacao executada na esfera publica, seja de carater
finalistico ou de apoio.

Assim, o estabelecimento de regras bem definidas para
cada macroprocesso ja representa um meio de viabilizar a pre-
vencao de ocorréncia de erros e possibilita o procedimento
de afericao da regularidade a cada etapa da atividade, com a
respectiva identificacao do responsavel. A UCCI, em conjunto
com as unidades de gestao, identificara os pontos de controle,
com a definicao dos respectivos procedimentos de controle,
que deverao constar especificados em instrumentos normativos
(Ibidem, p. 47).
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4.3 Pontos de controle

Sob o enfoque preventivo, é necessaria a identificacao
dos pontos de controle, que precedem a definicao dos pro-
cedimentos de controle. Os pontos de controle sao os aspec-
tos identificados dentro das rotinas do macroprocesso que se
configuram como relevantes e que necessitam de um controle
mais efetivo (Ibidem, p. 67). Podem ser considerados pontos
de controle as etapas de um processo, ou determinadas ativi-
dades, ou atos administrativos sobre os quais, em funcao de
sua importancia, grau de risco ou efeitos posteriores, incide um
procedimento de controle.

Os pontos de controle formam, portanto, a base para a de-
finicao dos procedimentos de controle, para assegurar a regulari-
dade dos atos inerentes aos aspectos relevantes da administracao
publica, em decorréncia de exigéncias legais, de sua materiali-
dade, de seus riscos e efeitos, ou de sua influéncia na eficiéncia
operacional (Ibidem, p. 77).

A partir dos pontos de controle, sao estabelecidos os proce-
dimentos de controle de carater preventivo, identificados a partir
da avaliacao de riscos e inseridos nas rotinas, mediante especi-
ficacao em manuais de orientacao ou em instrucoes normativas
(Ibidem, p. 139).

4.4 Avaliacao de riscos
O alinhamento explicito do controle interno ao geren-
ciamento de riscos denota a redefinicao radical de sua nature-

za como um processo preventivo (SPIRA; PAGE, 2003, p. 640,
traducao nossa), que impacta de forma sintomatica na maneira
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como as organizagoes se governam (Ibidem, p. 643, traducao
nossa). Ou seja, essa associagao significa que os controles nao
existem em um vacuo, ao contrario, eles existem para que a
organizacgao gerencie 0s seus riscos e promovam processos efi-
cazes de governanca (Ibidem, p. 657, traducao nossa).

Power (1999a, 1999b apud SPIRA; PAGE, 2003, p. 657,
traducao nossa) chega a definir essa tendéncia do controle in-
terno, com foco nos riscos, de “conformidade proativa”’, na
qual a governancga corporativa nao ocorre nos moldes hierar-
quizados usuais, mas na conformidade a partir dos processos
organizacionais, que perpassam toda a organizacao, tal como
os requisitos da descentralizacao e da visao sistémica, ja men-
cionados por Glock (2015).

Essa descentralizacao envolve todas as unidades, a fim
de identificar as situagoes que possam propiciar algum risco,
caracterizadas pela possibilidade do cometimento de alguma
ilegalidade ou irregularidade; algum risco ao patriménio pu-
blico ou a qualidade da informacao; ou ainda a possibilidade
de ilegitimidade de uma despesa ou de desvio de finalidade de
algum gasto (GLOCK, 2015, p. 79).

O gerenciamento de riscos ocorre, por sua vez, a partir
da identificacao dos eventos de risco, em que é estimada a pro-
babilidade de ocorréncia, no intuito de verificar o seu grau de
relevancia e, assim, priorizar a definicao de procedimentos de
controle para eventos (Ibidem, p. 85-86). Sobre esse aspecto,
além do critério da probabilidade, Castro (2013) descreve, no
Quadro 2, outros elementos que devem ser considerados na
andlise do risco, a depender do grau de detalhamento requeri-
do na avaliagao dos riscos:
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Quadro 2: Elementos de analise de risco

1. Ameaca

O fato gerador do risco.

2. Probabilidade

A chance de alguma ameaca se concretizar.

3. Impacto

A medida do dano que o risco pode causar. Quanto
maiores os elementos, probabilidade e impacto,
maior o risco.

4. Incerteza

A dificuldade em determinar o risco pela auséncia

de informacaes. E dificil determinar o peso de uma
ameaca em termos de impacto e probabilidade se nao
houver dados suficientes para a analise. A incerteza
pode ser atribuida a alta ou excesso de informagées

5. Acao
alternativa

.\W.uu.tq o-gre-Se-podetazerparaeHhminarotrai
mizar o risco. Deve ser levado em consideragao o cus-
to de uma acao alternativa, para que ela nao seja maior
que o risco. Exemplificando, se impacto, probabilidade

e incerteza forem baixos, vale a pena correr o risco.

Fonte: Elaborado pela autora, baseado em Castro (2013, p. 465).

Ap6s a verificagao dos elementos dos riscos, Glock
(2015) sugere a utilizacao de uma matriz de avaliacao, na for-
ma do Quadro 3:

Quadro 3: Matriz simplificada para avaliacao de riscos

Anadlise do risco

Momento do

Procedimentos de

Riscos (probabilidade x | processo (ponto
impacto) de controle) controle
Elencar os - Quanto a proba- | Indicar o Indicar as medidas
eventos de bilidade: impro- | momento do a serem adotadas
risco que po- | vavel, possivel ou | processo em e verificagoes que,
dem decorrer | provavel; que devem ser no entendimento
da auséncia - Quanto ao im- | executados os da unidade, de-
de controles | pacto: procedimentos | vem ser realizadas
preventivos alto, médio, de controle para evitar o even-
baixo to de risco

Fonte: Adaptado de Glock. (2015, p. 88)
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Na argumentacao de Barrett (2005 apud SARENS; DE
VISSCHER; VAN GILS, 2010, p. 70, traducao nossa), o efetivo
gerenciamento de risco se torna a pedra angular para a boa
governanca e eleva o nivel de desempenho da gestao, com re-
flexo na prestacao de servicos, utilizacao eficiente dos recursos
e melhor gerenciamento de projetos, além de minimizar o des-
perdicio e as fraudes.

A literatura internacional dispoe de estruturas conceituais
que estabelecem parametros aplicaveis a esfera puablica para
o controle interno e para o gerenciamento de riscos: Internal
control: Integrated Framework. Executive Summary (Controles
internos: um modelo integrado. Sumario Executivo), do Coso
(2013), Enterprise Risk Management — Integrated Framework
(Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada),
do Coso (2004), e as diretrizes emitidas pela Intosai (2007),
Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector —
Further Information on Entity Risk Management (Diretrizes para
Normas de Controle Interno para o Setor Publico — Informacoes
Adicionais sobre o Gerenciamento de Riscos de Entidades).

Outros normativos relevantes que tratam do assunto sao
as normas emitidas pela entidade International Organization for
Standardization (Organizacao Internacional de Padronizacao —
ISO): a ISO 31000:2009 (Gestao de riscos — principios e diretri-
zes) e a ISO/IEC 31010:2009 (Gestao de riscos — técnicas para
o processo de avaliacao de riscos).

Em nivel federal, o assunto tem sido tratado com rele-
vancia pelo controle interno através da Instrucao Normativa
Conjunta CGU/MP n° 1, de 10 de maio de 2016, e a Portaria
do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria-
Geral da Unido n°® 915, de 12 de abril de 2017. Além disso, o
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gerenciamento de riscos faz parte das acoes de integridade para
os servicos publicos e privados, conforme previsto nas Portarias
n° 750 (de 20 de abril de 2016) e n° 784 (de 28 de abril de
2016), também da CGU.

A avaliacdo de riscos, como parte integrante das diretri-
zes para a atuagao preventiva do controle interno, é ressaltada,
também, na definicao da Intosai (2004, p. 6, traducao nossa),
publicada no Guidelines for Internal Control Standards for the
Public Sector (Diretrizes para as Normas de Controle Interno do
Setor Publico):

O controle interno € um processo integrado efetua-
do pela direcéo e corpo de funcionarios, e estrutura-
do para lidar com os riscos e fornecer razoavel segu-
ranga de que na consecugao da missdo da entidade,
0s seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

e execucao ordenada com ética, economicidade,
eficiéncia e eficacia das operacoes;

e cumprimento das obrigacoes de accountability;

e cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis;
e salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau
uso e dano.

Essa definicao guarda consonancia com o rol de finalida-
des que a CF/88 (BRASIL, 1988) atribui aos sistemas de controle
interno de cada um dos poderes, que pode ser verificado em
seu artigo 74, in verbis:

Art.74.

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario man-
terdo, de forma integrada, sistema de controle inter-
no com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, a execugao dos programas de go-
verno e dos orcamentos da Unido;
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Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao orcamenta-
ria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades
da administragao federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;
Il — exercer o controle das operacoes de crédito,
avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
da Uniao;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua
missao institucional.

Além disso, as diretrizes da Intosai ressaltam que o con-
trole interno, por si s6, nao é medida assecuratéria para o al-
cance dos objetivos gerais previamente definidos em uma or-
ganizacao, porém, a eficacia de um sistema de controle interno
sera capaz de reduzir a probabilidade do risco de nao alcancar
os objetivos. De qualquer modo, sempre havera o risco de que
o controle interno seja estruturado de forma deficiente ou que
falhe na sua atuacao esperada, pois, como toda estrutura, esta
sujeito as falhas no planejamento, erros de avaliacao ou inter-
pretacao, dentre outros (INTOSAI, 2004, p. 12, tradugao nossa).

Na compreensao de Assi (2014, p. 29), o controle interno
e o gerenciamento de riscos sao duas forgas que se relacionam
e se retroalimentam: “os controles internos podem ser todas as
politicas adotadas pelas empresas com intuito de mitigar riscos
e melhorar processos”. Da mesma forma, Paredes (2013, p. 11)
trata que a funcao do controle interno evoluiu ao transcender o
dmbito estatico para ser compreendido como um processo em
movimento dialético, que assume uma tendéncia prospectiva
de mitigacao de riscos.

Outrossim, é importante verificar que a estrutura de ge-
renciamento de riscos e controle interno para o setor publico
deve combinar a estrutura da politica publica e as dimensoes
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organizacionais, ou seja, a abordagem implica nao somente a
melhoria do desempenho interno da organizacao, mas também
considerar os eventos e os relacionamentos que existem entre
os diversos atores dentro do ciclo de politicas puablicas, e até
mesmo, entre as administracdes publicas (SARENS; DE VISS-
CHER; VAN GILS, 2010, p. 87, tradugao nossa).

4.5 Procedimentos de controle

Para a definicao dos respectivos procedimentos de con-
trole, é necessario, inicialmente, ter a visao geral do macro-
processo, a partir de analises da documentagao pertinente ou
do mapeamento do processo, com o desenho do fluxograma,
de forma que se visualize a adogao dos possiveis pontos de
controle em determinadas etapas e na identificacao das con-
sequéncias, caso os procedimentos nao sejam adotados. Nes-
se momento, a matriz simplificada para a avaliacao dos riscos,
inerentes ao processo sob anélise, também é utilizada (GLOCK,
2015, p. 85-86).

E oportuno ressaltar que os procedimentos de controle
serao efetivos a medida que sdao executados sistematicamente,
com frequéncia e de maneira uniforme, devendo estar especi-
ficados em normas internas, com destaque para os manuais de
rotinas e procedimentos operacionais, ou em instrugoes norma-
tivas (Ibidem, p. 77).

4.6 Monitoramento

Com tais medidas instrumentalizadas, os controles esta-
belecidos deverao ser monitorados mediante a constituicao de
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indicadores, para mensurar o grau de adesao aos procedimentos
de controle (Ibidem, p. 49). Os indicadores sao as informacoes
geradas a partir dos registros efetuados durante a execucao dos
procedimentos de controle, destinados a afericao da eficacia
desses procedimentos, cujo objetivo principal sera a formacao
de uma série historica, para a definicao de levantamentos e ana-
lises complementares e a identificacdo de aspectos em que 0s
controles preventivos devem ser fortalecidos ou readequados

(Ibidem, p. 139).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho tratou de investigar a esséncia preventiva
do controle interno, com destaque para o gerenciamento de
riscos nos processos organizacionais da gestao publica. Dian-
te dos achados, o objetivo central proposto foi atendido, pois
a pesquisa identificou, além da trajetéria historica do controle
interno, as recomendacdes e diretrizes praticas para a adocao
de um controle interno que produza resultados mais eficazes.

Da analise realizada, concluiu-se que o controle interno
no setor puablico, historicamente focado na conformidade, as-
sumiu uma vertente preventiva, e evoluiu a partir de um alinha-
mento dialético com o gerenciamento de riscos operacionais.
Portanto, a combinacao da perspectiva preventiva do controle
interno com o gerenciamento de riscos operacionais, fornece
grandes possibilidades aos gestores da administracao para tratar
com eficiéncia a gestao dos processos organizacionais e atribuir
maior eficacia para as politicas publicas.

Nesse sentido, o controle interno pode contribuir de forma
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relevante para a gestao publica, através da preservacao dos escas-
sos recursos publicos em prol da eficiéncia e eficacia dos servi-
cos prestados a sociedade. Ao identificar os riscos nos processos
organizacionais, e criar uma responsabilizacao descentralizada
e participativa, o controle interno tem o privilégio de combater
as falhas detectadas, decorrentes de fragilidades na organizacao
ou na estratégia, ou, ainda, associadas a acoes propositais que re-
sultam em atitudes fraudulentas, contrérias ao interesse publico.

A partir da identificacao de deficiéncias e fragilidades pro-
cessuais, o controle interno preventivo fornece a organizacao
os subsidios para a intervencao planejada, a fim de minimizar
a ocorréncia de incidentes indesejados ao negbcio, e direciona
a eliminacao de controles ineficazes, redundantes ou ineficien-
tes, que nao proporcionam beneficios em relacio ao seu custo.

Ademais, ao consolidar a avaliacao dos riscos ineren-
tes aos processos da gestao publica e a insercao de medidas
preventivas pertinentes no fluxo do processo, a administracao
consegue direcionar e descentralizar suas acoes para o0 moni-
toramento de seus processos organizacionais, de modo a aper-
feicoar os niveis de eficiéncia e eficacia na gestao das politicas
publicas, como acao inovadora e complementar as tradicionais
medidas de controle ex post.

Doravante, o resultado da pesquisa exploratéria, a par de
fornecer subsidios validos para o aperfeicoamento da gestao
publica, lanca bases teodricas para o estudo de outros aspectos
do controle interno, na orientacao aos gestores para a melhoria
dos processos e do monitoramento dos riscos.

Sob o aspecto académico, o trabalho deflagra como su-
gestoes de pesquisa: a elaboracao de modelos de atuacao pre-
ventiva em processos de gestio considerados de alto risco; a
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avaliacao da eficacia (ou dos impactos) da atuacao preventiva
nas politicas puablicas; ou ainda o relacionamento da tematica
abordada com a transparéncia, a prevencao (ou combate) a cor-
rupcao e a sustentabilidade do setor publico.
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Estrutura, modelo e resultados da Ouvidoria do
Governo do Estado do Ceara

Structure, model and results of the Ombudsman’s Office of the
Government of Ceara State

Rossana Maria Guerra Luduefia’
Paulo César de Sousa Batista?

RESUMO

Este trabalho tem como objetivos descrever a estrutura e 0 mo-
delo da Ouvidoria do Governo do Estado do Ceara, apresen-
tar as medidas adotadas para a implantacao e o avanco gradu-
al do sistema e avaliar os beneficios da atuagao da ouvidoria
para a gestdo publica. Para atingir esses objetivos, foi descrita
a estrutura da ouvidoria a luz da legislacdo especifica e com
base na experiéncia do governo do Ceara. As ouvidorias sao
importantes ferramentas a disposicao dos cidadaos e do estado
para facilitar a construcdo de uma administracdo que atenda
com qualidade aos anseios da sociedade. Metodologicamente,
a pesquisa é qualitativa e quantitativa, tendo como estratégia a
realizacao de um estudo de caso de carater descritivo. Foram
aplicadas as técnicas de pesquisa documental, realizadas entre-
vistas presenciais e aplicados questionarios a uma amostra de
32 respondentes, sendo os dados coletados averiguados com
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o recurso da analise de contetido. Os resultados revelaram um
sistema estruturalmente preparado para permitir que o cidadao
participe da administracao do servico publico de ouvidoria es-
truturado, que atua dentro de um modelo de gestao em rede,
com canais de atendimento satisfatérios e processo automatiza-
do de assisténcia ao usuario. A pesquisa revelou, contudo, ser
incipiente a contribuicao do sistema para a melhoria da gestao
por dificuldades na divulgacao dos relatorios, diferencas nas
posturas dos gestores quanto ao uso das informacoes e defici-
éncias no sistema de acompanhamento e avaliacao de sua efi-
cécia. O potencial de melhoria dessa contribuicao é concreto,
particularmente devido a adocao de inovagoes tecnolbgicas e
ao empenho do governo na efetividade do sistema.

Palavras-Chave: Controle Social. Ouvidoria. Gestdo Publica.

ABSTRACT

This study aims to describe the structure and model of the Om-
budsman’s Office of the Ceara State, to present the measures
adopted for the implementation and gradual progress of the
system, and to evaluate the benefits of the ombudsman’s per-
formance for public management. To achieve these objectives,
the structure of the State’s ombudsman’s office was described
in light of the specific legislation and based on the experien-
ce of the government of Ceard. Ombudsmen are important to-
ols available to citizens and the State to facilitate the process
of building an administration that meets the needs of society
with quality. Methodologically, the research is qualitative and
quantitative, having as strategy the accomplishment of a case
study of descriptive character. Documental research techniques
and face-to-face interviews were carried out and questionnaires
were applied to a sample of 32 respondents, and the data col-
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lected were analyzed using Content Analysis. The results revea-
led a structurally prepared ombudsman system to allow citizens
to participate in the administration of the public ombudsman
service, which operates within a networked management mo-
del, with satisfactory service channels and an automated user
service process. The research, however, revealed to be incipient
concerning the contribution of the system to the improvement
of the management due to difficulties in disclosure of reports,
differences in managers’ attitudes regarding the use of informa-
tion and deficiencies in the system for monitoring and evalua-
ting the effectiveness of the system. The potential for improving
this contribution is concrete, particularly due to the adoption of
technological innovations and the commitment of the Govern-
ment to the effectiveness of the system.

Keywords: Social Control. Ombudsman. Public Administration.

1 INTRODUCAO

O aprofundamento da democracia no Brasil tem exigido
dos 6rgaos e entidades publicas a adocao de modelos de gestao
que ampliem sua capacidade de atender, com mais eficacia e
efetividade, as novas e crescentes demandas da sociedade.

De acordo com Nassif (2009, p. 45), ouvidor do governo
de Minas Gerais, os grupos sociais vém pressionando a adminis-
tracdo a criar mais instrumentos de participacao e de controle
dos atos publicos.

Segundo Vieira e Lima (2011, p. 619), os governantes
“precisam ouvir atentamente os reclames do povo, as demandas
sociais, pois € para esse atendimento que eles foram dotados do
poder de governar”. Os autores afirmam ainda que esse poder
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nao é exclusivo do gestor publico, visto que, num processo de-
mocratico, toda a sociedade é responsavel pela administracao
publica. Em particular, a ouvidoria é vista por eles como im-
portante ferramenta de estimulo a cidadania e ao controle da
sociedade civil sobre as acoes publicas.

Esses autores realcam ainda que, com a Constituicao de
1988, a “participacdo do cidadao sai do discurso e torna-se rea-
lidade para os movimentos sociais” e esse cidadao passa a fazer
parte do cenario politico como personagem importante para a
construcao da sua realidade (VIEIRA; LIMA, 2011, p. 626).

Vismona (2011, p. 29) reforca a necessidade de que sejam
criados instrumentos que modernizem o Estado, estimulando a
participacao da sociedade na fiscalizacao do uso de recursos
publicos e no combate ao desperdicio e a corrupgao, garantin-
do transparéncia ao exercicio do poder publico. Essa pratica,
chamada de controle social, segundo Nassif (2009), deve ser
considerada na atual administracao publica.

A ouvidoria apresenta-se como um desses instrumentos,
com o proposito de apoiar os gestores publicos na missao de
oferecer servicos que atendam as demandas da sociedade, em
consondncia com as politicas publicas, além de atuar como ins-
trumento de controle social. Alguns autores realcam o papel da
ouvidoria como parceira do gestor dentro da organizacao.

No Decreto Estadual n° 30.938, de 10 de julho de 2012
(CEARA, 2012a), foram definidas novas politicas para a ouvi-
doria do governo do estado, voltadas para a participagao da so-
ciedade e o exercicio do controle social, iniciando uma experi-
éncia cuja analise e avaliacao sera util a outros entes publicos
envolvidos na melhoria dos servicos de ouvidoria.

Diante disso, os autores deste trabalho elegeram como
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objetivos da pesquisa descrever a estrutura e o modelo da Ou-
vidoria do Governo do Estado do Ceard, apresentar as medidas
adotadas para a implantacdo e o avanco gradual do sistema e
avaliar os beneficios da atuacao da ouvidoria para a gestao pu-
blica. Metodologicamente, a pesquisa tem natureza mista, qua-
litativa e quantitativa. Como estratégia, foi realizado um estudo
de caso da experiéncia de concepcao e da implantacao do Sis-
tema de Ouvidoria do Governo do Estado do Ceara (SOU), com
recurso a técnicas de pesquisa documental e a realizacao de
entrevistas presenciais e aplicacao de questionarios. A amostra
da pesquisa compreende 32 respondentes, ouvidores, técnicos
e gestores das unidades setoriais e do 6rgao central dessa ouvi-
doria. O tratamento e a interpretacao das informacoes coletadas
foram feitos recorrendo a anélise de contetido, segundo Bardin
(1977, p. 117 apud Vergara, 2005, p. 18).

O SOU é composto pelo 6rgao central, inserido na Con-
troladoria e Ouvidoria-Geral do Estado (CGE), e pela rede de ou-
vidoria do governo, formada pelos 6rgaos e entidades do Poder
Executivo do Estado.

Para o cumprimento dos objetivos, o artigo esta estrutura-
do nesta introducao e nas conclusoes, além das secoes de refe-
rencial teérico e analise de documentos, de aspectos metodol6-
gicos e da apresentacao e andlise do estudo de caso.

2 REFERENCIAL TEORICO E ANALISE DOCUMENTAL
A Constituicao de 1988 (BRASIL, 1988) nao s6 previa a

possibilidade de a sociedade participar efetivamente da gestao
publica, mas também assegurava o direito de reclamacao rela-
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tivo ao servico publico prestado.

Segundo Moraes et al. (2010, p. 24), o controle social é
um termo utilizado em politicas ptblicas como uma “forma de
participacao democratica nos processos de gestao das institui-
coes/organizagdes no Brasil”. Afirma, ainda, que “o controle so-
cial se caracteriza pela participagao da sociedade nas fungoes de
planejamento, monitoramento, acompanhamento e avaliagao de
resultados das politicas publicas” (MORAES et al., 2010, p. 24).

Na definicao de Pinto (2011, p. 32), “o Controle Social
dos atos da administracao é aquele realizado individualmente
ou coletivamente pela comunidade” por meio de instrumentos
colocados a sua disposicao. Afirma que o cidadao nao tem obri-
gacao de fiscalizar ou controlar, mas tem de acompanhar algo
que foi decidido em conjunto com os 6rgaos publicos.

Correia (2009), no site Diciondrio da Educacao Profis-
sional em Satde, da Fundacao Oswaldo Cruz, comenta que a
area de saude foi pioneira nesse processo de participagao social
quando, no final da década de 1970, conseguiu realizar, por
meio do movimento de reforma sanitaria, o sistema de satde
universal, participativo e de qualidade. O Sistema Unico de
Saude (SUS) foi produto disso.

Nesse contexto, surge a ouvidoria que, segundo Pinto
(2011, p. 35), “deve-se constituir também 6rgao de controle
para propiciar uma gestao publica focada no desejo da popula-
¢ao”, aproximando o cidadao da administracdao publica e atu-
ando como instrumento de controle social.

Na opiniao de Oliveira (2005, p. 45), a ouvidoria brasi-
leira, mesmo diante de diferencgas culturais e regionais, é hoje
um canal de didlogo com a populacdo; uma porta aberta para
a participacao popular, uma vez que ouve as reivindicacoes e
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suas recomendacoes oferecem oportunidades de melhoria do
servico publico. E por meio da ouvidoria que o cidadao se ma-
nifesta, reclamando da ma administracao e dos abusos da fun-
¢ao publica, propondo a pratica de novas agoes pelo governo.
A partir disso, a administracdo publica pode identificar pontos
criticos de sua atuacgao e corrigi-los, incentivando a pratica da
responsabilizacao. Nesse cenario, surge um cidadao bem mais
exigente, mais participativo, com melhor consciéncia politica e
buscando maior qualidade de vida. Nassif (2009, p. 52) reforca
esse entendimento quando afirma:

Dos instrumentos voltados para a consensualidade
na administracdo publica, as Ouvidorias Publicas
merecem um especial destaque, pois o instituto pos-
sibilita 0 amadurecimento das relacoes entre o cida-
dao e o Estado, aprimora a democracia participativa
e legitima as decisdes uma vez que os envolvidos
participam do processo decisério da administragcao,
permitindo uma controlabilidade difusa realizada
por uma sociedade civil atuante.

Reforca ainda o mesmo autor que as ouvidorias publicas
assumem funcoes de mediacao e vigilancia, assegurando o cum-
primento das leis e dos direitos da sociedade, por persuasao e
esclarecimento das autoridades administrativas (NASSIF, 2009).

A ouvidoria estreita a distdncia entre o cidadao e as or-
ganizacoes publicas. Moraes et al. (2009, p. 11) definem ouvi-
doria como

um canal de atendimento legitimo ao cidadao, em
segunda instancia, neutro e imparcial, que atende
com equidade manifestacoes de situagdes recorren-
tes que nao foram solucionadas de forma satisfatoria
pelos canais competentes de atendimento da orga-

420 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 414-444, jul/dez, 2017.



nizagao. Nesse caso, a ouvidoria difere da atuagao
de um servigo de atendimento, pois pode tratar as
manifestagoes com maior acuidade.

A Ouvidoria-Geral da Controladoria-Geral da Unido co-
menta que

A qualidade dos servigos prestados pela adminis-
tracdo se aperfeicoa com a atuagao da ouvidoria,
uma vez que ela auxilia na identificacao de pon-
tos a serem aprimorados e contribui, dessa forma,
para a melhoria dos procedimentos e dos proces-
sos administrativos. [...] O ouvidor atua também
em defesa da administracao, procurando subsidiar
o atendimento de reivindicagdes de funcionarios,
exercendo um controle preventivo e corretivo de
arbitrariedades ou de negligéncias, de problemas
interpessoais ou, ainda, de abuso de poder das che-
fias. (BRASIL, 2012a, p. 12)

Dessa forma, a ouvidoria tem a responsabilidade de ana-
lisar as manifestacoes recebidas da sociedade, e esses dados
servem de base para informar ao dirigente maior do 6rgao a
existéncia de problemas e propor recomendacdes. Dessas re-
comendacoes, podem ser sugeridas melhorias nos processos
internos da instituicao e até mudancas estruturais.

Gois, Lacerda e Souza (2011, p. 187) reconhecem a ou-
vidoria como um canal privilegiado de informacao e comuni-
cacao direta com a populacdo. As recomendacoes vindas dela
em forma de dados e relatérios gerenciais auxiliam os adminis-
tradores no planejamento de novas agoes para aperfeicoar os
servicos existentes, influenciando novas decisoes.

A ouvidoria aos poucos esta sendo incorporada pelo Po-
der Executivo brasileiro como parte da administracao e estimu-
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lando a participacao do cidadao, inclusive no conhecimento da
atividade administrativa. Aos poucos, segundo Vismona (2011,
p. 29), a ouvidoria foi fazendo parte da estrutura organizacio-
nal de instituicoes na iniciativa privada (areas financeira, de se-
guros e de servicos como rodovias, energia elétrica, telefonia,
portos e aeroportos) e na administracao publica direta e indireta
da Uniao, dos estados e dos municipios, no Poder Judiciario,
Legislativo e no Ministério Publico.

A ouvidoria, segundo Pinto (2011, p. 35), tem o proposi-
to de “oferecer informacoes gerenciais e sugestoes ao dirigente
do 6rgao, visando o aprimoramento da prestacdo de servico
publico”, seu papel nao é apenas servir de canal. O tratamento
das manifestacoes recebidas é util para informar o gestor do
orgao no qual atua sobre incidéncias de problemas, instigando
mudancas estruturais, além de informar a sociedade a respeito
de mudancas decorrentes do resultado de sua atuacao.

Mesmo diante das constatagcdes do papel da ouvidoria,
Souza (2010, p. 14) acrescenta que a participacao dos usuarios
na utilizacao desse setor tem sido muito pequena e sua fina-
lidade pouco percebida. Comenta Oliveira (2005, p. 45) que
as ouvidorias ainda sao carentes de adequada estrutura opera-
cional, melhor descricao de suas responsabilidades e compe-
téncias, instrumento legal de constituicao, melhor definicao de
sua posicao hierarquica e de seu papel nesta hierarquia, poder
maior para exigir o cumprimento de suas recomendacoes, ade-
quada capacitacao e qualificacdao de seus profissionais e tém
limitada exposicao publica.

Com relagao a estrutura da ouvidoria, Vismona (2011, p.
29) afirma que uma ouvidoria deve ser instalada de modo es-
tratégico na instituicao, com atribuicoes claras e bem definidas,

422 Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 414-444, jul/dez, 2017.



apoiada pela alta administracdo, de forma a garantir sua inde-
pendéncia para apresentar sugestdes e tendo autonomia para
verificar as causas das manifestagcoes apresentadas pelo cidadao.
Reforca ainda o autor que “uma ouvidoria bem estruturada, com
o respaldo da alta administragao, com a independéncia para
apresentar suas sugestdes e autonomia em verificar as causas
das reclamacoes apresentadas, € um 6timo suporte para auxiliar
na melhoria da qualidade de servicos” (VISMONA, 2011, p. 36).

3 ASPECTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

Quanto a natureza e a abordagem do trabalho, trata-se
de uma pesquisa qualitativa e descritiva. Segundo Gil (2002, p.
42), as “pesquisas descritivas ttm como objetivo primordial a
descricao das caracteristicas de determinada populacao ou feno-
meno ou, entao, o estabelecimento de relagdes entre variaveis”.

Os dados foram coletados inicialmente por meio de pes-
quisa documental e bibliografica, as dissertacoes disponiveis na
internet e os contetidos de sitios institucionais das ouvidorias
setoriais do governo do Ceara.

Posteriormente, foi realizada a fase de pesquisa de cam-
po. O universo dessa pesquisa é formado pelos gestores, ouvi-
dores e técnicos da rede de ouvidoria do estado, que abrange
66 orgaos/entidades setoriais do executivo cearense e o 6rgao
central de ouvidoria do estado, localizado na CGE.

Desse total, foi selecionada uma amostra de 32 respon-
dentes, sendo 22 do 6rgao central e 10 ouvidores de 6rgaos
selecionados do estado, porque concentravam 80% das mani-
festagoes da sociedade em todos os canais disponiveis. Os or-
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gaos selecionados foram: Secretaria da Saude do Estado (Sesa),
Secretaria da Educacgao (Seduc), Secretaria da Fazenda do Esta-
do (Sefaz), Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (Cagece), Se-
cretaria de Seguranca Pudblica e Defesa Social (SSPDS), Policia
Militar do Estado do Ceara (PMCE), Instituto de Satde dos Ser-
vidores do Estado do Ceara (Issec), Secretaria de Planejamento
e Gestao (Seplag), Departamento Estadual de Transito (Detran-
CE) e Policia Civil do Estado do Ceara (PCCE).

Dentre os respondentes do 6rgao central de ouvidoria en-
contram-se: o titular da pasta, o secretario-adjunto e o secretario
-executivo, os gestores da Célula de Ouvidoria e da Célula de
Acesso a Informacao, o titular da Coordenadoria de Fomento
ao Controle Social (Cfocs) — na qual as células de Ouvidoria e
de Acesso a Informagao estao inseridas — e mais seis técnicas
da ouvidoria.

A pesquisa de campo foi realizada por meio de entrevista
com auxilio de questionarios semi-estruturados. Eles foram ela-
borados com base em categorias pré-estabelecidas a partir da
analise bibliografica e documental e em linha com a orientacao
da analise de contetido. Essas categorias sao:

a) qualificacao e perfil do ouvidor;

b) divulgacao e canais de atendimento;

c) estrutura e posicao hierarquica da ouvidoria na organi-
zagao do governo e nos 6rgaos setoriais, relacionamento com a
alta gestao e participacao no planejamento da instituicao;

d) processo de atendimento as manifestacoes de ouvi-
doria; e

e) tratamento e destino da informacao gerada a partir das
manifestagoes.
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Os dados coletados sao referentes ao periodo de janeiro
de 2007 a dezembro de 2015, no qual ocorreu a implantacao
do novo modelo de gestdo do executivo cearense, com a pu-
blicacao da Lei Estadual n® 13.875, de 7 de fevereiro de 2007
(CEARA, 2007), que, na época, vinculou a Ouvidoria-Geral a
Secretaria de Controladoria do Estado (Secon).

A andlise dos dados foi feita também com recursos a
técnica de andlise de contetdo. Vergara (2005, p. 19) afirma
ser essa técnica utilizada para tratamento dos dados cujo ob-
jetivo € mostrar com profundidade tudo sobre determinado
tema. A modalidade de andlise escolhida foi a fechada, com
pré-selecao das categorias.

4 APRESENTACAO E ANALISE DA EXPERIENCIA DA OUVI-
DORIA DO GOVERNO DO ESTADO DO CEARA

Os resultados apresentados a seguir baseiam-se nas in-
formacoes coletadas por meio de pesquisa documental e das
entrevistas com os integrantes do SOU, compreendendo as ca-
tegorias de analise detalhadas na metodologia deste trabalho.

4.1 Qualificacao e perfil do ouvidor

Relatam Machado, Duarte e Silva (2011, p. 145) que a
atuacao da ouvidoria como 6rgao de apoio a gestao da organi-
zacado e ferramenta da democracia ao promover a participacao
dos cidadaos no governo, decorre do seu duplo papel “de aten-
der as necessidades da organizacao, ao mesmo tempo em que

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 414-444, jul/dez, 2017. 425



atende as demandas da sociedade”.

No governo do Ceard, de acordo com o modelo do de-
creto 30.938/2012 (CEARA, 2012a), o ouvidor do 6rgao setorial
deve ser efetivo, designado pelo dirigente do 6rgao/entidade e
responder diretamente ao gestor titular do 6rgao ou ao gestor
de uma area de assessoria da instituicao.

O perfil exigido para a funcao de ouvidor nos 6rgaos se-
toriais compreende a atuacao com ética, o conhecimento sobre
a estrutura e a politica da instituicao, a governanca corporativa
e a informética, além da habilidade de mediar conflitos e da ar-
ticulagcao no trato com usuarios do servico publico e integrantes
dos outros 6rgaos da administracao.

Quanto ao critério de escolha do ouvidor, os responden-
tes da pesquisa indicaram que os dirigentes dos 6rgaos e entida-
des da rede de ouvidoria sao orientados a indicar o profissional
que atenda ao perfil exigido no decreto 30.938/2012, sem que
para isso seja necessaria a validacao pela CGE. Contudo, os
ouvidores designados tém sua atuacao avaliada pela Célula de
Ouvidoria da CGE, segundo declarou o gestor dessa unidade.
Ainda a respeito da escolha, foi unanime a opinidao dos entre-
vistados em considerar adequada que a indicacdao do ouvidor
a CGE seja feita pelo dirigente do 6rgao setorial. No caso espe-
cifico da Sesa, que dispoe de uma sub-rede com 55 ouvidorias
distribuidas nas unidades de satide, a escolha dos profissionais
é feita pela area de ouvidoria, iniciando-se pela indicacao dos
gestores dessas unidades, por meio de processo seletivo com
etapas de avaliacao, entrevista e treinamento.

Quanto a qualificacao, 80% dos respondentes afirmaram
que os ouvidores sdao preparados para o exercicio de suas ativi-
dades nos 6rgaos setoriais e na unidade central de ouvidoria. Na
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opinido do coordenador da Cfocs/CGE, as ouvidorias de grande
e médio porte — considerando o quantitativo do quadro funcio-
nal de efetivos e terceirizados — dedicam-se mais as atividades
da area. Ja as de pequeno porte, em que o ouvidor nao é exclu-
sivo e acumula outras atividades, torna-se dificil o desempenho.

A equipe da Cfocs enumerou algumas acées da CGE vol-
tadas para o desenvolvimento do ouvidor. Sao elas: cursos pre-
paratorios (para ouvidores iniciantes) e avancados, cursos para
elaboracao de relatorios de ouvidoria, palestras, reunioes téc-
nicas e encontros bimestrais intersetoriais de ouvidores. Ainda
assim, ha a sistematica de capacitar os ouvidores que ingres-
sam na rede e de monitorar sua atuacao na ouvidoria setorial
pelo 6rgao central.

4.2 Divulgacao e canais de atendimento

O titular da Cfocs/CGE afirmou que a divulgacao do insti-
tuto de ouvidoria e de seus canais de atendimento depende da
parceria com a Casa Civil do governo do estado (principalmen-
te a confeccao de material como cartazes e folders), e esta limi-
tada a Assessoria de Comunicacao da CGE por intermédio de
redes sociais, matérias em sites e jornais e de palestras realiza-
das por ouvidores voluntarios com alunos de escolas publicas
de ensino médio da capital e do interior, no ambito do progra-
ma de educacao social da Seduc. O governo alega poucos re-
cursos financeiros para o projeto. Quase todos os respondentes,
dentre ouvidores e integrantes do 6rgao central de ouvidoria,
admitiram que a divulgacao da ouvidoria para a sociedade nao
é eficaz. A divulgacao teria maior efeito se as ouvidorias seto-
riais atuassem mais com suas areas de comunicacao e se a Casa
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Civil reconhecesse a ouvidoria como politica de governo e nao
como um setor especifico da CGE.

A ouvidora da Seduc sugere mais pro-atividade por parte
do 6rgao central da CGE na divulgacao da ouvidoria.

O gestor da Célula de Ouvidoria da CGE ressaltou a im-
plantagao do Sistema Publico de Relacionamento com o Cidadao
pela coordenadoria, que permitird a interligacao, por meio de
uma Unica interface, dos atuais sistemas de ouvidoria, acesso a
informacao e transparéncia do estado do Ceara, e garantira maior
facilidade e agilidade no uso das ferramentas pelo cidadao.

Os canais de atendimento do SOU sao compostos por:
a) central de atendimento telefénico, que realiza atendimento
gratuitamente pelo ramal 155 e por retornos relacionados a ou-
vidoria e acesso a informagao — criada em janeiro de 2008 e
situada na cidade de Canindé, constitui-se em um dos principais
canais receptores e porta de entrada das demandas de ouvidoria
de todo o estado e vem permitindo a universalizacao dos ser-
vicos prestados pela ouvidoria do estado do Ceard; b) e-mail —
ouvidoria.geral@cge.ce.gov.br; c) acesso pela internet; d) aten-
dimento presencial e por correspondéncia, de modo a viabilizar
a recepcao e o registro de manifestagbes como: sugestoes, elo-
gios, reclamacgoes, criticas, dentncias, solicitacbes de servicos
e informacdes pertinentes ao poder executivo estadual; e) redes
sociais, compostas pelo microblog Twitter (@OuvidoriaCeara) e
Facebook (/ouvidoriaCeara); e f) o Reclame Aqui da Ouvidoria-
Geral do Ceara. As demandas dos cidadaos que forem recebidas
por Twitter ou Facebook sao cadastradas por técnicos da Célula
de Ouvidoria da CGE no SOU e encaminhadas para os 6rgaos e
entidades do governo responsaveis pelo assunto. O atendimen-
to presencial pode ser buscado na sede da CGE ou em qualquer
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orgao ou entidade do Poder Executivo estadual.

Na visao dos respondentes, a limitada divulgacao das
atividades da ouvidoria, dos canais de atendimento e dos re-
sultados do trabalho ainda é fator limitante para o bom de-
sempenho do servico.

4.3 Estrutura e posicao hierarquica da ouvidoria

A ouvidoria é organizada sob a forma de célula e forta-
lecida pelo fato de se encontrar na Governadoria, como asses-
soria direta do Governador. E parte integrante da CGE, sendo
subordinada a Cfocs, com as células de Transparéncia e Etica,
de Acesso a Informacao e com a central de atendimento 155. A
ouvidoria faz, portanto, parte das atividades de controle da ad-
ministracao publica, de acordo com a Emenda Constitucional
n° 75, de 20 de dezembro de 2012 (CEARA, 2012b).

Esse posicionamento da ouvidoria na estrutura organi-
zacional do 6rgao/entidade atende ao que é recomendado a
nivel federal, pois “o posicionamento adequado e satisfatério
da ouvidoria, dentro da estrutura organizacional do 6rgao/en-
tidade, é como unidade de assisténcia direta e imediata ao
titular do 6rgao/entidade, ou estrutura de nivel equivalente”
(BRASIL, 2013, p. 25).

As atividades do SOU sao realizadas pelo 6rgao central
de ouvidoria, por meio das equipes de monitoramento e quali-
dade da Célula de Ouvidoria da CGE, pela rede de ouvidorias e
pela central de atendimento telefénico 155. A equipe de moni-
toramento é responsavel por supervisionar prazos de respostas
das manifestacoes e pelo redirecionamento de manifestacoes/
dentincias para ouvidorias setoriais. A equipe de qualidade é
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responsavel pela analise e validacdo das respostas dos ouvido-
res aos usuarios/cidadaos.

Diante dessas informacoes, observa-se que a ouvidoria
do estado do Ceara atende também a orientagdo de que deve
se integrar sistemicamente com outros 6rgaos da administra-
¢ao publica. De fato, segundo a Controladoria-Geral da Uniao
(BRASIL, 2012b, p. 8), para o efetivo funcionamento das ouvi-
dorias, elas precisam se relacionar de forma continuada e em
rede, presencial ou virtualmente, com outros 6rgaos e cida-
daos, “visando compartilhar conhecimentos, aprender e gerar
inovacoes no trabalho das ouvidorias”.

A proposito, mencione-se que a rede de ouvidorias do
estado é composta por 66 ouvidorias setoriais, distribuidas em
cada 6rgao ou entidade do governo, exercendo a funcao de
intermediadora dos cidadaos nas instituicoes em que atuam.
Além disso, dispoe ainda da rede interna regulamentada da
Sesa, que conta com 55 ouvidorias distribuidas nas unidades
assistenciais de satide, nas coordenadorias regionais de satde e
nas unidades assistenciais de satde qualificadas como organi-
zagao social e de consorcios publicos.

O secretario e ouvidor-geral da CGE vé o instituto da ou-
vidoria como uma ferramenta de controle interno e, como tal,
tem a funcao de auxiliar a gestao e o planejamento na relacao
do poder ptblico com o cidadao. Segundo ele, “a ouvidoria
dentro do processo de transparéncia é o instrumento que con-
versa com o cidadao, diferente dos outros dois que apenas tém
a funcao de informar”. Observou que a participagao e a transpa-
réncia fazem parte dos propositos do governo, e que o modelo
desenhado em rede e os canais de atendimento para a ouvido-
ria propiciam essa atuacao.
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A CGE orienta que as ouvidorias setoriais estejam locali-
zadas em nivel de assessoria do dirigente maximo. De fato, foi
observado que a maioria das ouvidorias da amostra se encontra
como assessoria direta, seja do dirigente principal, do adjunto,
ou do secretario-executivo. Essa posicao facilita muito o dialo-
go com o dirigente maximo da instituicao. Mas alguns 6rgaos
setoriais, como a Cagece, o Detran-CE e a Sefaz, tém suas ou-
vidorias ligadas a area de comunicacao e os resultados indicam
que essa associacao vem trazendo bons resultados.

Quanto a estrutura fisica e de equipe de trabalho, ob-
servou-se que algumas ouvidorias atuam com estrutura aquém
da necessaria. Essa deficiéncia influencia no cumprimento do
prazo das respostas de manifestacdes ao usuario/cidadao, além
de inviabilizar atendimentos presenciais.

Segundo o coordenador da Cfocs/CGE, é recente a atua-
¢ao da ouvidoria contribuindo para a gestao. Na iniciativa pri-
vada, teve inicio na década de 1980 e, no servico publico, no
final da década de 1990. A ouvidoria no estado do Ceara foi
instituida em maio de 1997. A partir de 2007, quando passou a
fazer parte da controladoria, a ouvidoria comecgou a implantar
sua estrutura, os canais de comunicacao, e as ferramentas de
controle e a administrar melhor o recebimento, a tramitagao e
as respostas as manifestacoes dos cidadaos. A partir de 2013, e
ainda conforme o coordenador da Cfocs/CGE, os governantes
passaram a dar mais atencao aos servicos de ouvidoria, traba-
Ihando melhor as informagoes do sistema, aprimorando-o para
trabalhar as causas e oferecer informacoes para apoiar o plane-
jamento e contribuir para a melhoria dos processos. Portanto,
a ouvidoria do estado encontra-se em processo de construcao.

Quanto ao relacionamento do ouvidor com o alto esca-

Rev. Controle, Fortaleza, v. 15, n.2, p. 414-444, jul/dez, 2017. 431



lao e demais gestores da instituicao, incluindo a aceitacao das
recomendagoes que sao sugeridas, depoimentos dos ouvidores
nos relatorios de gestao demonstram uma maior aceitacao da
ouvidoria por parte dos responsaveis pela instituicao. Cita-se o
exemplo da Sefaz, com o registro de muitas dentincias relacio-
nadas a servidores com atuacgao indevida na fiscalizacao e libe-
racao do selo da secretaria para os garrafdes de agua mineral.
As liberacoes eram feitas manualmente e estavam beneficiando
os empresarios, passando a ser automatizadas a partir de mani-
festagoes intermediadas pela ouvidoria.

O coordenador da Cfocs acrescenta que ja houve melho-
ria na comunicagao da ouvidoria com o cidadao e avancos na
contribuicao de melhoria a gestao. A CGE tem colaborado com
essas mudancas por intermédio de palestras de sensibilizacao
com ouvidores, gestores e publico interno das setoriais, infor-
mando sobre o funcionamento da ouvidoria e oportunidades
de ganho com os trabalhos realizados por ela.

Todos os respondentes ouvidores compartilharam da afir-
macao de que tém abertura na gestao das unidades para apre-
sentar informagdes da ouvidoria. A maioria tem assento nos
comités executivos, mas ainda ndo abracam a ideia de parceria.

A aceitabilidade da ouvidoria por parte dos dirigentes dos
orgaos/entidades setoriais tem evoluido, para o que tem contri-
buido a posicao da Ouvidoria-Geral no organograma da gover-
nadoria, assessorando diretamente o governador, e a atuagao
sistematica do 6rgao central no monitoramento das atividades.
Com isso, a Ouvidoria-Geral se mostra com maior forca, além
de atuar como 6rgao de atividade de controle da administracao
publica no estado do Ceara.
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4.4 Processo de atendimento as manifestacdes de ouvidoria

Dentre as diretrizes descritas pelo Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestao (BRASIL, 2013, p. 38) para a ges-
tao de ouvidorias no Poder Executivo federal estao: a) o zelo
pela celeridade e qualidade das respostas as demandas dos seus
usudrios; b) a discricao no trato das informacoes recebidas de
seus usudrios e sigilo de sua identidade, quando o interessado
solicitar sua preservacao; ¢) a atuagao coordenada, integrada
e horizontal entre as unidades de ouvidoria; e d) assegurar a
preservacao dos aspectos éticos de privacidade e confidenciali-
dade em todas as etapas de processamento das demandas rece-
bidas de seus usuarios.

Atendendo as diretrizes contidas no decreto 30.938/2012
(CEARA, 2012a), o processo de atendimento se inicia quando
o cidadao (usuario) envia a manifestacao pelos canais disponi-
bilizados pela Ouvidoria do Estado. Ao registrar manifestacao
na internet, pelo SOU, o usuario recebe um e-mail automatico
do sistema com protocolo e senha para acompanhamento da
demanda. Se a manifestagcao for pelo telefone, a central aten-
de, registra e classifica a demanda no SOU. Se for enviada por
e-mail ao 6rgao setorial ou feita pessoalmente (presencial), o
ouvidor da setorial registra e classifica a manifestacao no siste-
ma. Se a manifestacao for enviada por redes sociais, Reclame
Aqui ou e-mail institucional, cabe ao 6rgao central de ouvidoria
registrar no SOU. O sistema encontra-se adaptado para receber
manifestacbes andnimas.

De acordo com o decreto 30.474/2011 (CEARA, 2011), o
prazo para resposta das manifestacoes de ouvidoria é de até 15
dias, podendo ser prorrogado por igual periodo com a anuén-
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cia do gestor do 6rgao setorial. A partir do momento em que o
sistema gera protocolo e senha, a contagem do prazo se inicia,
considerando data e horario. Apds o registro da manifestacao,
ela é encaminhada diretamente a ouvidoria do 6rgao referente
a solicitacao, exceto as dendncias, que passam por uma pré-a-
nalise da equipe de monitoramento da Célula de Ouvidoria da
CGE para depois serem encaminhadas ao destino, obedecen-
do os casos definidos na portaria 107/2014 (CEARA, 2014). O
SOU permite que um 6rgao compartilhe a mesma demanda
com outro, fazendo com que o ultimo contribua também com
a resposta. O sistema permite transferir manifestacoes para os
gestores das areas do 6érgao/entidade responderem; a resposta
entao é repassada ao ouvidor para melhoramento e, em seguida,
encaminhada a CGE. A mesma resposta passa por uma analise
e validacao da controladoria e, depois de validada, é encami-
nhada ao cidadao. Caso as respostas nao estejam claras ou nao
atendam as orientacoes da CGE, sao devolvidas as ouvidorias
setoriais para que realizem as alteracdes necessarias. Nos casos
de descumprimento do prazo de resposta, a CGE articula com a
gestao superior dos 6rgaos e entidades a prorrogacao do prazo,
com vistas a garantir o atendimento no prazo estabelecido.

Os prazos das manifestacoes e a qualidade das respostas
fornecidas pelas ouvidorias setoriais sao acompanhados pela
equipe de monitoramento da Célula de Ouvidoria da CGE.
Esses critérios sao chamados de resolubilidade das manifesta-
¢coes, que compreendem manifestacoes respondidas ao usuario
no prazo estabelecido e com contetido da resposta valido. O
contetido passa por validagcao da equipe de qualidade da ouvi-
doria antes de ser encaminhado ao usuario-cidadao; a equipe
se comunica com os ouvidores da rede de ouvidoria para es-
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clarecimentos relacionados as manifestacbes. As manifestacoes
(principalmente as dendncias) muitas vezes sdo encaminhadas
para apreciacao da area de auditoria e de controle interno pre-
ventivo da CGE para adogao de providéncias.

O processo de atendimento das manifestacoes atende aos
propositos da ouvidoria. Adotando um modelo de gestao em
rede, o sistema atual do Ceara caminha a frente de modelos exis-
tentes em outros estados do pais, uma vez que garante a uniformi-
dade de processos e procedimentos e a vinculacao das setoriais
a direcao superior de seus respectivos 6rgaos. O SOU utiliza fer-
ramenta automatizada com o fluxo do processo de atendimento,
permitindo o monitoramento pelo 6rgao central de ouvidoria da
CGE, e atende aos principios da celeridade e da padronizacao.

4.5 Tratamento e destino da informacao gerada a partir
das manifestacoes

As ouvidorias setoriais fornecem relatorios semestrais
desde o ano de 2011, com dados e estatisticas produzidos a
partir das manifestagcoes, atendendo as diretrizes contidas nos
decretos 30.474/2011 (CEARA, 2011) e 30.938/2012 (CEARA,
2012a). Esses dados sao consolidados pelo 6rgao central de ou-
vidoria da CGE em relatérios anuais de gestao de ouvidoria com
informacoes sobre demandas por meios de entrada, quantidade
de manifestacdes por grupo e tipo, manifestacoes classificadas
de acordo com os eixos e temas dos programas de governo,
quantidade de manifestacoes por macrorregioes, tempo médio
de resposta, 6rgaos mais demandados, satisfacao do usuario e
acoes inovadoras feitas pelas setoriais com informagoes sobre
a participacao do ouvidor na gestao (em decisoes e no planeja-
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mento, em comité executivos etc.). Também sao apresentadas
recomendagoes dos ouvidores e da CGE aos 6rgaos/entidades
setoriais, com solicitacao de resposta das iniciativas implemen-
tadas. Os resultados dessas acoes sao informados no relatério
do semestre seguinte. Os relatorios semestrais e de gestao con-
solidados sao disponibilizados no site da CGE.

Com relagao as dendncias e de acordo com a portaria
107/2014 (CEARA, 2014), a CGE criou um comité de apuragao
permanente de dendncias que se retine, eventualmente, para
analisar as dentncias relacionadas aos dirigentes, ouvidores e
servidores publicos do executivo estadual. O comité emite um
relatério de tratamento para cada dendncia que é encaminhada
pela CGE ao dirigente maximo do 6rgao setorial, para que se
tome providéncias. O grupo ainda decide se as dentncias sobre
servicos publicos sao encaminhadas para apuracao pela audito-
ria da CGE. Denuncias relativas ao titular do 6rgao setorial sao
apuradas pelo comité e registradas em relatorio que é enviado
ao governador do estado.

De acordo com o ouvidor geral da CGE, a intencao é dar
as recomendacoes da ouvidoria 0 mesmo tratamento conferido
as da auditoria. Para que isso se concretize, a controladoria esta
aprimorando a ferramenta denominada Plano de Acao para Sa-
nar Fragilidades (Pasf). Esse sistema sera alimentado pelo 6rgao/
entidade setorial e permitira a integracao com a base de dados
das informagoes de ouvidoria.

Os relatérios de gestao da area, segundo o gestor da célula
da ouvidoria, possuem informacdes que podem contribuir para
o planejamento e processo decisério das instituicoes do gover-
no. Porém, hoje nao sao adequadamente utilizados porque falta
integracdo com o 6rgao de planejamento e com a governadoria
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do estado, para que as informacoes sejam utilizadas a fim de
subsidiar o planejamento das politicas publicas e o orcamento.

Esse respondente indicou, adicionalmente, que a contribui-
¢ao da auditoria poderia ser ainda mais efetiva se fosse dada mais
publicidade aos relatérios de ouvidoria ao cidadao. Esse objetivo,
porém, se concretizara com o Sistema Publico de Relacionamen-
to com o Cidadao, em processo de implantacao desde 2016.

Diante da pressao da sociedade pelo acesso mais rapido
as informacdes, a administracao instituiu o SOU pelo decre-
to 30.474/2011 (CEARA, 2011). Trata-se de uma ferramenta
informatizada desenvolvida para otimizar o atendimento das
manifestacbes dos cidadaos encaminhadas a ouvidoria, com-
preendendo o registro, o tratamento e a resposta ao cidadao.?
Segundo o coordenador da Cfocs na CGE, a utilizacao da fer-
ramenta apresenta as seguintes vantagens: permite o encami-
nhamento imediato da manifestacdo a ouvidoria do 6rgao com-
petente, facilita o cadastro dos dados, permite a inclusao de
anexos na manifestacao, apresenta a localizacao das ouvidorias
setoriais por meio da ferramenta Google Maps e possibilita o
acompanhamento de todo o andamento da manifestacao, além
de permitir a complementacdao de informacdes. O cidadao
acessa o SOU para registrar sua manifestacao.

Paralelamente a essa inovacao, e por iniciativa do governo
do estado, foi assinado em dezembro de 2016 um protocolo de
intencoes para criar a Rede Ouvir Ceard, integrando ao SOU os
sistemas de ouvidorias de unidades de outros poderes estaduais.

Vale salientar a inexisténcia de cobranca de penalidades
para os 6rgaos setoriais no descumprimento das recomenda-
¢oes da ouvidoria. Segundo o coordenador da Cfocs, embora

3 A ferramenta pode ser acessada no endereco eletronico < https://www.ouvidoria.ce.
gov.br>.
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elas nao existam, ha a responsabilizacao do gestor pelo nao
cumprimento das recomendacoes do 6rgao central de ouvido-
ria. Acoes de inspecao e fiscalizacdo internas ocorrem a partir
das manifestacbes de ouvidoria, e sindicancias que originam
processos administrativos disciplinares podem ser instauradas.

A CGE monitora trimestralmente e avalia indicadores e
metas de ouvidoria por meio de sua equipe de controle de qua-
lidade, sendo os resultados publicados no painel do controle da
qualidade de seu site institucional.

Trés indicadores de desempenho para medir a qualidade
do servico de ouvidoria sdio comumente utilizados: a) indice de
manifestacbes de ouvidoria respondidas no prazo, com dados
extraidos do SOU; b) indice de satisfacdo do usuario com o
atendimento da ouvidoria, com dados informados por ele ao
receber a resposta pelo sistema; e ¢) indice de atendimento das
recomendagoes de ouvidoria pelos 6rgaos setoriais, com infor-
macoes obtidas pelo acompanhamento das acoes dos 6rgaos e
entidades setoriais em cumprimento as recomendagoes sugeri-
das pela CGE. O monitoramento desses indicadores tem resul-
tado em acoes preventivas quanto aos problemas identificados.

5 CONCLUSOES

O resultado da investigacao revelou que o governo do
Ceara optou pela implantagao de um modelo de ouvidoria em
rede, com recurso a um moderno sistema automatizado para
relacionamento com o cidadao e monitoramento das manifes-
tacoes e suas respostas e com equipe de profissionais de quali-
ficacao adequada, embora, pela pesquisa, em nimero conside-
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rado ainda insuficiente.

Como parte do SOU, estao implantados um érgao central
de ouvidoria com atribui¢oes associadas ao controle publico,
além de unidades setoriais descentralizadas. O 6rgao central
esta vinculado a governadoria, o que atribui a ouvidoria uma
posicao organizacional de prestigio e poder para o exercicio de
suas funcoes, em linha com a legislacao e com as recomenda-
¢oes dos modelos tedricos de ouvidoria presentes na literatura
da area. A despeito dessas condicoes relativamente favoraveis,
foi possivel identificar que a estrutura implantada ainda nao
consegue realizar todo seu potencial de contribuicao nos pa-
péis de intermediar a relagao governo-cidadao, conferir maior
participacao do cidadao no governo e contribuir para a melho-
ria da gestao e da prestacao de servicos publicos — particular-
mente estes dois Ultimos assuntos.

Dentre as razoes identificadas para essas deficiéncias es-
tao as diferencas de aceitacao e de compreensao do papel da
ouvidoria por gestores e técnicos; a falta de utilizacao das infor-
macoes dos relatorios da ouvidoria para a introducao de melho-
rias sisttmicas e de processos, em lugar de apenas resolver ou
dar uma explicacao para situacoes especificas de insatisfacao
do cidadao; e a falta de financiamento para projetos relevantes
da area, em particular para melhoria de processos, educacao
permanente dos profissionais, divulgacao das iniciativas e di-
fusao da filosofia e do papel da ouvidoria em uma democracia.

Da avaliacao que foi feita sobre o SOU, tendo em conta
essas consideragoes, sao feitas as recomendacdes a seguir para
o aperfeicoamento do sistema e para a melhoria de sua eficacia:

1) conferir maior influéncia ao 6rgao central e as ouvido-
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rias setoriais na definicao do perfil e na escolha de ouvidores;

2) aperfeicoar os procedimentos para a atuacao dos ou-
vidores;

3) realizar a avaliacao sistematica e o replanejamento das
iniciativas de qualificacao dos ouvidores e gestores;

4) redefinir o monitoramento e a avaliacao da atuacao da
ouvidoria e dos ouvidores, com introducao de indicadores de
desempenho;

5) realizar, pelo 6rgao central de ouvidoria, agoes mais
proativas nos 0rgaos setoriais e na governadoria para mais ade-
quado aproveitamento das informacdes dos relatérios da area;

6) promover regularmente pesquisa com os cidadaos para
identificar a satisfacao com os servicos da ouvidoria e identifi-
car sugestoes de melhoria;

7) elaborar e executar programa de divulgacao mais efi-
caz dos servicos de ouvidoria, com énfase nas organizagoes
com atuacao nos municipios do estado;

8) promover o uso sistematico do Pasf, com base nas in-
formacoes dos relatérios da ouvidoria, para promover a intro-
ducao de mudancas na qualidade dos servicos publicos;

9) realizar diagnéstico e adotar medidas para a melhoria
das condicoes de funcionamento da rede de ouvidores em For-
taleza e, em particular, no interior do estado;

10) promover maior aproximacao entre o 6rgao central
de ouvidoria e os 6rgaos estratégicos de planejamento e gestao
do governo, de forma a viabilizar maior participacao da area
nas iniciativas de planejamento e gestao.
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Regras para envio de artigos ao Conselho
Editorial da Revista Controle

A Revista Controle — Doutrina e Artigos € uma publicacao do Tri-
bunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE). Os artigos publica-
dos na Revista devem abordar assuntos relacionados as seguintes
areas: Direito Constitucional, Direito Administrativo, Financas
Publicas, Controle Externo, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Lei de Licitagcoes e Contratos, Fiscalizacao das Organizagoes So-
ciais, Processo Administrativo, Contabilidade Publica, Auditoria
Operacional, de Gestdo e de Processos e temas afins.

SUBMISSOES ONLINE

1 As submissdes de artigos a Revista Controle — Doutrina e
Artigos sdo realizadas via plataforma eletrénica propria (Open
Journal Systems);

2 O cadastro no sistema e posterior acesso, por meio de login
e senha, sdao obrigatorios para a submissao de trabalhos, bem
como para acompanhar o processo editorial em curso;

3 Para o cadastro de novos usuarios deve ser acessado o site
institucional do Tribunal de Contas do Estado (http://www.tce.
ce.gov.br), via link “Comunicacao”, em seguida pela aba “Pu-
blicacbes”, na sequéncia pela aba “Revista Controle” e, por
Gltimo, pela aba “Submissdes Online”. Além disso, o acesso
pode ser realizado por meio do banner fixo do Instituto Placido
Castelo (IPC) no site do TCE/CE com posterior acesso via link
“Revista Controle”;

445



4 Os novos usuarios também podem realizar o cadastro por
meio do seguinte link:
http://revistacontrole.ipc.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/user/
register

5 Os usudrios ja cadastrados na plataforma da Revista nao pre-
cisam criar um novo login e senha ao submeter um artigo; e

6 A Revista ndo recebe artigos enviados por outros meios.

DIRETRIZES PARA AUTORES

1 O artigo deve ser inédito no Brasil ou em outro pais, nao
sendo considerada quebra de ineditismo uma versao prelimi-
nar apresentada em anais de eventos cientificos nacionais e/ou
internacionais;

2 O artigo publicado é de inteira responsabilidade de seuf(s)
autor(es). As opinioes nele emitidas nao exprimem, necessa-
riamente, o ponto de vista do Tribunal de Contas do Estado do

Cearé (TCE/CE);

3 O artigo submetido a Revista Controle sera avaliado primor-
dialmente quanto a seu mérito cientifico;

4 O artigo pode ser submetido em portugués, inglés ou espanhol;

5 O artigo passa pela avaliacao double blind review (revisao
duplo-cega), sendo analisados por, pelo menos, 2 (dois) pare-
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ceristas externos as cegas (sem a identificacao de autoria e dos
pareceristas) para a emissao dos pareceres;

6 O artigo nao pode ser submetido a avaliacao simultanea em
outro periédico;

7 O artigo deve ser escrito em linguagem clara e objetiva. O au-
tor deve evitar a linguagem coloquial, jargoes da area e termos
técnicos sem a devida explicagao;

8 O artigo deve ser submetido a revisao de portugués, pois textos
com problemas dessa natureza poderao ser rejeitados pelo Editor;

9 O Editor pode aceitar ou nao o artigo submetido para publica-
¢ao, de acordo com a politica editorial do periédico;

10 O Editor pode sugerir alteracoes do artigo tanto no que se
refere ao contelido da matéria quanto em relagao a adequacgao
do texto as normas de redacao e apresentacao da Associacao
Brasileira de Normas e Técnicas — ABNT (NBR 10520/2002 e
NBR 6023/2002);

11 O autor com um artigo em processo de avaliacao nao deve
submeter outro até receber a avaliacao final da submissao;

12 Nao deve ser publicado, no mesmo semestre, mais de um
artigo de um autor, independentemente da posicao deste na

autoria do trabalho;

13 O niimero maximo de autores por artigo é 5 (cinco);
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14 Quando o trabalho for escrito por varios autores, é preciso
ordené-los de acordo com a contribuicao de cada um, com o
autor principal em primeiro lugar. Caso seja adotado outro pro-
cedimento, os autores deverao explicitar a razao;

15 Nao serao permitidas alteragoes (inclusao e substituicao) na
autoria dos artigos apos a etapa de double blind review (revisao
duplo-cega); e

16 A fundamentacao tedrica deve ser consistente, com pesqui-
sa bibliogréfica atualizada e realizada em periodicos nacionais
e internacionais renomados na drea de conhecimento.

17 O titulo do artigo deve ser apresentado em portugués e em
inglés, escrito em negrito, centralizado e em letras caixa-alta. O
titulo em inglés (ou espanhol, quando for a lingua original do
artigo) deve constar logo abaixo do resumo e das palavras-cha-
ve em portugués, acompanhado na sequéncia do “Abstract” (ou
“Resumen”), assim como das “Keywords” (ou “Palabras clave”);

18 O titulo do artigo deve ter no maximo 20 (vinte) palavras.
Os resumos em portugués, inglés ou espanhol devem conter
no maximo 10 (dez) linhas e devem ser indicadas de 3 (trés)
a 6 (seis) palavras-chave nos mesmos idiomas para indexacao;

19 O resumo em lingua estrangeira deve ser uma traducao fiel
do resumo em portugués, assim como as palavras-chave em

lingua estrangeira;

20 O resumo deve ressaltar o objetivo, o método de pesquisa e

448



os principais resultados do trabalho;

21 Nao deve haver, em hipotese alguma, identificacao do(s)
autor(es) no corpo do trabalho. Recomenda-se utilizar a ferra-
menta “Inspecionar Documento”, como exemplo de submissao
no formato DOC, para verificar e excluir propriedades ocultas
e/ou informagoes pessoais no documento;

22 O arquivo deve estar em formato do Microsoft Word (DOC),
OpenOffice (ODT) ou RTF, nao podendo ultrapassar 2MB e en-
viado exclusivamente pela plataforma propria da Revista Con-
trole (Open Journal Systems);

23 Para redacao e apresentagao do texto é requerida a sua ade-
quacao as normas da Associacao Brasileira de Normas e Técni-
cas - ABNT (NBR 10520/2002 e NBR 6023/2002);

24 O texto deve ser escrito em fonte Times New Roman, ta-
manho 12, em espacamento simples e alinhamento justificado;

25 Nos paragrafos, o recuo especial da primeira linha é de
1,25cm e nao ha espacamento entre eles;

26 O layout da pagina deve ser feito em papel A4 (29,7 x 21
cm), com margens: superior (3 cm), esquerda (3 cm), inferior (2
cm) e direita (2 cm);

27 Os artigos devem ter, no minimo, 10 e, no maximo, 20 pagi-

nas, incluindo quadros, tabelas, graficos, figuras, mapas, notas
e referéncias;
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28 A estruturacao do texto deve se adequar as exigéncias de
um trabalho cientifico, contendo introducao, desenvolvimento,
conclusao e referéncias com alinhamento justificado (os topi-
cos do texto podem receber designagoes diferentes);

29 Sugere-se para 0s artigos com pesquisas empiricas a seguin-
te estrutura: titulo, resumo, palavras-chave, abstract, keywords,
introducao, fundamentacao teérica, método de pesquisa, resul-
tados da pesquisa, anélise e discussao dos resultados, conside-
ragoes finais (principais conclusoes, limitacbes da pesquisa e
recomendagoes para estudos posteriores) e as referéncias;

30 As secoes do artigo devem ser escritas em caixa alta e os
subtitulos em caixa baixa, ambos em negrito e com a numera-
cao arabica correspondente;

31 Nao é permitido incluir subtitulo imediatamente ap6s um ti-
tulo, sendo necessario, pelo menos, um paragrafo que os separe;

32 O resumo e o abstract, notas de rodapé, citacbes longas,
assim como as ilustracdes devem ser incluidos no documento
principal, na sequéncia em que aparecem no texto (e nao ao fi-
nal do documento), escritos em fonte 10. Quanto as ilustragoes,
sua identificacao deve aparecer na parte superior precedida da
palavra designada (quadro, tabela, figura, grafico, mapa, ima-
gem e outros) seguida de seu nimero de ordem de ocorréncia
no texto, em algarismos arabicos, travessao e do respectivo ti-
tulo. Na parte inferior da ilustracao, indicar a fonte consulta-
da (elemento obrigatério, ainda que seja producao do préprio
autor), legenda, notas e outras informacdes necessarias a sua
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compreensao, se houver. A ilustracao deve ser citada no texto;

33 A definicao da(s) ilustracao(oes) deve estar em alta qualida-
de para visualizacao e leitura, assim como o tamanho da fonte
utilizado. A Revista Controle — Doutrina e Artigos é impres-
sa em tonalidade monocolor (preto), logo as ilustracbes que
apresentem cores devem ser modificadas para visualizagao nas
tonalidades preto e cinza;

34 Negritos devem ser utilizados apenas em titulos e subtitulos;

35 Palavras estrangeiras devem ser grafadas em italico, enquan-
to neologismos ou acepcdes incomuns entre “aspas”;

36 As notas devem ser evitadas; quando utilizadas devem ser
breves, servindo para explicar ou esclarecer, de maneira sucinta
o texto, e ndo se confundir com a referéncia utilizada; devem vir
no final do texto, com numeracao sequencial em algarismos ara-
bicos, devendo figurar: Gltimo sobrenome do(s) autor(es), ano
e indicacao de volume, capitulo e pagina (quando for o caso);

37 O artigo aprovado para publicacao sera submetido a edicao
final e a revisao ortografica e gramatical;

38 Na plataforma de submissao deve(m) ser apresentado(s) o(s)
nome(s) completo(s) do(s) autor(es), acompanhado(s) de breve
curriculo relatando a experiéncia académica e/ou profissional,
endereco, nimeros de telefones e e-mails;

39 No sistema OJS, adotado pela Revista Controle, o(s) autor
(es) tera(ao) a submissao do artigo automaticamente recusada



pelo sistema se nao aceitar(em) as clausulas de exclusividade,
originalidade e de direitos autorais;

40 O Sistema OJS anota a data de entrada e os passos do proces-
so de avaliacao e editoracao do artigo, sendo que o(s) autor(es)
pode(m) acompanhar o status de seu artigo automaticamente
pelo sistema;

41 O editor e/ou qualquer individuo ou instituicao vinculada
aos seus 6rgaos colegiados nao se responsabilizam pelas opini-
oes, ideias, conceitos e posicionamentos expressos nos textos,
por serem de inteira responsabilidade de seu(s) autor(es);

42 O artigo deve ser submetido, somente online, ao site:
http://www.revistacontrole.ipc.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA

43 URLs para as referéncias devem ser informadas no texto
quando possivel; e

44 As citacoes e referéncias devem seguir as normas da Associa-
¢ao Brasileira de Normas e Técnicas — ABNT (NBR 10520/2002
e NBR 6023/2002). As citacoes devem ser cuidadosamente
conferidas pelos autores e suas fontes precisam constar no pro-
prio corpo do texto, conforme os exemplos seguintes:

a) Citacao direta:

Sobrenome de um autor: Segundo Fulano (ano, pagina), “enten-
de-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO, ano, pagina).
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Sobrenome de dois autores: Fulano e Sicrano (ano, pagina),
“entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO e SI-
CRANO, ano, pagina).

Sobrenome de trés autores: Fulano, Sicrano e Beltrano (ano, pa-
gina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO,
SICRANO e BELTRANO, ano, pagina).

Sobrenome de mais trés autores: Fulano et al. (ano, pagina),
“entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO et al.,
ano, pagina).

b) Citacao indireta (Exclui-se apenas a numeracao da pagina):

Sobrenome de um autor: Segundo Fulano (ano), “entende-se
que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO, ano).

Sobrenome de dois autores: Fulano e Sicrano (ano), “entende-
se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO e SICRANO, ano).
Sobrenome de trés autores: Fulano, Sicrano e Beltrano (ano),
“entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO, SICRA-
NO e BELTRANO, ano).

Sobrenome de mais trés autores: Fulano et al. (ano), “entende-
se que ...”, ou “Entende-se que ...” (FULANO et al., ano).

c) Citacoes de diferentes autores:

Ex.: Texto...(LAKATOS e MARCONI, 2010; BARDIN, 2008;
OLIVEIRA et al., 2012).
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ATENCAO:

Ao final do artigo, o texto devera conter uma lista com as refe-
réncias completas dos documentos utilizados pelo(s) autor(es)
para seu embasamento tedrico.

As referéncias deverao ser apresentadas em ordem alfabética
e com paragrafos justificados. Toda referéncia citada no artigo
deve constar na lista de referéncias bibliograficas apresentadas

no final do artigo e vice-versa.

As obras devem ser referenciadas em parte ou no todo, em for-
mato impresso ou digital, conforme os exemplos na sequéncia:

d) Artigo ou matéria de revista, boletim etc.:

NORRIS, D. F.; REDDICK, C. G. Local e-government in the
United States: transformation or incremental change? Public
Administration Review, v. 73, n. 1, p. 165-175. 2013.

VIEIRA, P. R. Em busca de uma teoria de descentralizacdo. Re-
vista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 5, p.
1409-1425, set./out. 2012.

e) Livro:

HAIR JR. J. F. et al. Fundamentos de métodos de pesquisa em
administracao. Porto Alegre: Bookman, 2005.

VERGARA, S. C. Projetos e relatérios de pesquisa em adminis-
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tracao. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014.
f) Monografias/dissertacoes/teses:

AKUTSU, L. Sociedade da informacao, accountability e demo-
cracia delegativa: investigacao em portais eletronicos no Brasil.
2002. 152 f. Dissertacao (Mestrado em Administracao) — NU-
cleo de Pés-Graduagao em Administracao, Universidade Fede-
ral da Bahia (UFBA), Salvador, 2002.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Obras publicas: reco-
mendacoes basicas para a contratacao e fiscalizagao de obras
de edificagcoes publicas. Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscaliza-
cao de Obras e Patrimonio da Uniao, 2002.

PLATT NETO, O. A. Construcao de um modelo para avalia-
cao da transparéncia da gestao da divida pablica municipal
com vistas a favorecer o controle social. 2005. 348 f. Tese
(Doutorado em Engenharia de Producao) — Programa de Pos-
Graduagao em Engenharia de Producao, Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC), Florian6polis, 2005.

g) Parte de Monografia:

QUINTIERE, Marcelo de Miranda Ribeiro. A importancia da
dimensao ambiental nas contas publicas: alguns temas para
analise no Tribunal de Contas de Santa Catarina. In: Concurso
de Monografia do Tribunal de Contas do Estado de Santa Ca-
tarina, 1, 2006, Florianopolis. Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina: contas publicas: transparéncia, controle social e
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cidadania. Florianoépolis: TCE, 2006. p. 73-147.

h) Trabalho apresentado em anais de eventos (congressos, sim-
posios, encontros, coloquios, seminarios):

PINHO, J. A. G. de; SACRAMENTO, A. R. S. Transparéncia na
Administracao Publica: o que mudou depois da lei de respon-
sabilidade fiscal? Um estudo exploratério em seis municipios
da regiao metropolitana de Salvador. In: ENCONTRO DE AD-
MINISTRACAO PUBLICA E GOVERNANCA, 1., 2004, Rio de
Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: EnAPG, 2004. p. 1-13.

SANTANA, G. A. da S. et al. A representacao social na inter-
pretagcao de um sonho de cidade coletivamente construido. In:
COLOQUIO INTERNACIONAL SOBRE PODER LOCAL, XII,
Salvador. Anais... Salvador: UFBA, 2012. p. 1-17

SANTIN, J. R. O tratamento histérico do poder local no Brasil
e a gestdao democratica municipal. In: SEMINARIO NACIONAL
MOVIMENTOS SOCIAIS, PARTICIPACAO E DEMOCRACIA, 2.,
2007, Florianopolis. Anais... Florianépolis, 2007. p. 323-340.

i) Trabalhos em meio eletronico:

ROCHA, H. H. N. Transparéncia e accountability no Estado
Democratico de Direito: reflexdes a luz da lei de acesso a in-
formacao. Revista do TCE/MG, n. esp., 2012. Disponivel em:
< http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/1682.
pdf.>. Acesso em: 01 set. 2013.
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WEST, D. M. Assessing e-government: the internet, democracy,
and service delivery by state and federal governments. Providen-
ce, USA: Brown University, September, 2000. Disponivel em:
< http://www.insidepolitics.org/egovtreport00.html >. Acesso
em: 25 ago. 2013.

j) Legislacao:

BRASIL. Lei Complementar n° 4320, de 17 de marco de 1964.
Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragao
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal. Brasilia: Presidéncia da
republica, 1964. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/14320.htm >. Acesso em: 22 jan. 2015.

BRASIL. Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o pro-
cesso administrativo no ambito da Administracao Pablica Fede-
ral. Brasilia: Presidéncia da Republica. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I9784.htm>. Acesso em:
16 jan. 2015.

k) Jurisprudéncia:
BRASIL. Tribunal de ContasdaUnido. Acordaon°016/2002-TCU
-Plenario. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Brasilia, 30 de ja-

neiro de 2002. Diario Oficial de Unido, 15 de fev. 2002.

- Cada autor recebera, sem nenhum énus, 3 (trés) exemplares
do nGimero da Revista em que foi publicado o seu trabalho.
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- Os artigos sao de responsabilidade exclusiva dos autores, nao
significando necessariamente a opiniao do Tribunal de Contas
do Estado do Ceara (TCE/CE) e do Instituto Placido Castelo (IPC).
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