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Editorial

Benjamin Zymler

Esta edicao de nossa revista aborda temas que envolvem meio-ambiente, terceiro
setor, governanca eletronica, ONGs, desenvolvimento sustentavel e orcamento
publico. Sao retomadas questoes referentes a SGmula Vinculante n® 3 e a necessidade
de controle e de conceitualizacio de despesas sigilosas. E feito apanhado de noticias
que tratam de questoes relativas ou relacionadas as atividades do TCU. Apresenta-se
também a jurisprudéncia do Tribunal para o 2° quadrimestre de 2008.

Henrique Lopes de Carvalho apresenta proposta de avaliacio de danos ambientais
desenvolvida em curso de mestrado em direito comparado na Universidade da
Florida. Ja no artigo de Romilson Rodrigues a questio ambiental é vista sob a 6tica
do desenvolvimento sustentdvel. O autor aponta para a integragao entre estratégias
de desenvolvimento sustentdvel e o processo orcamentario como possivel caminho
de implementacao da Agenda 21 Brasileira.

O repasse de recursos as ONGs € tratado por Antdnio Alves de Carvalho Neto. A
auséncia de parimetros baseados em indicadores sociais efetivos para a avaliacao
de programas das ONGs e a falta de recursos humanos e técnicos nos 6rgios
repassadores de recursos sio problemas discutidos pelo artigo.

A implicagao politica e social do uso dos recursos tecnologicos pelo governo
€ abordada por Jessé Torres e Marinés Restelatto. O alerta para o fato de que a
tecnologia niao fara nada por si mesma é o foco principal do artigo.

A destinagido de recursos para despesas sigilosas é tratada por Anténio Newton
Soares de Matos. E feita a retrospectiva historica desde o regime militar 2 Decisao
n®52/1992 do TCU, que recomenda a criacio de um item orcamentario especifico
para este tipo de despesa.

Dois artigos tratam da Simula Vinculante n° 3, referente a concessao ou revogacao
de atos administrativos de admissao de pessoal, concessao de aposentadoria,
reformas e pensoes. Sandro Granjeiro Leite trata do dialogo entre a consultoria
juridica do TCU e o STF. Ja Claudio Marcelo Spalla Fajardo conclui que, ndo estando
a questao pacificada, constitui-se desvio a instituicao de simula sobre o tema.

O Plano Plurianual (PPA) surge, a partir do Plano Real, no novo cenario de
estabilidade econ6mica. O artigo de Fabio Mafra, intitulado “O Monitoramento
dos Resultados da Gestao Governamental no Brasil”, faz uma analise, baseada em
pesquisa bibliografica, do Sistema de Monitoramento e Avaliacio do PPA.

Esperamos que a leitura deste nimero de nossa revista, que trata de forma
tao apropriada temas tao importantes para nossa sociedade, possa atender as
expectativas de nossos leitores.

Benjamin Zymler é Ministro do Tribunal de Contas da Unido e Supervisor do Conselho Editorial
da Revista do TCU.
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A capa desta edigao retrata detalhe da fachada do prédio principal
da sede do Tribunal de Contas da Unido em Brasilia, Distrito Federal.
Inaugurado em 1975, quando o TCU se transferiu do prédio anexo ao
Palicio da Justica, e onde, desde entao, esta instalado.

O prédio tem projeto arquitetonico de Ricardo Alvarenga e conta com
seis pavimentos. Tem formato quadrado, fachadas modulares brancas,
formadas por quadrados concéntricos vazados, em contraste com 0s
vidros escuros das varandas que circundam os quatro pavimentos
superiores. Possui amplo jardim interno projetado por Burle Marx,
que também idealizou os espelhos d'agua e cascatas que circundam
o prédio.

Abriga os gabinetes de ministros e demais autoridades da Casa,
algumas assessorias e unidades técnicas da Secretaria do Tribunal, o
Museu do TCU, o Espago Cultural Marcantonio Vilaca, a Biblioteca
Ministro Ruben Rosa e o Auditério Ministro Pereira Lira.

Os quadrados concéntricos utilizados como elementos graficos no
design da Revista do TCU remetem as fachadas do prédio, desde sua
reformulacao, em 2003.

Outras assessorias, unidades técnicas e secretarias instalam-se nos
edificios anexos, projetados por Oscar Niemeyer e inaugurados em
1998. O Instituto Serzedello Corréa situa-se na Asa Norte, em Brasilia e as
Secretarias Regionais de Controle Externo nas capitais dos estados.

6 ]REVISTA DOTCU 112



Doutrina

Transferéncias de recursos do
orcamento da Uniao para organizacoes
nao-governamentais: eficacia dos
procedimentos de concessao e controle

Antonio Alves de Carvalho Neto

Antonio Alves de Carvalho Neto ¢
servidor do Tribunal de Contas da Uniao.
Graduado em Ciéncias Contdbeis pela
Universidade S&o Judas Tadeu (USJT/
SP). Especialista em Orcamento Publico
pelo Instituto Serzedello Corréa, do
Tribunal de Contas da Unido, e pelo
Centro de Formacéo Profissional, da
Camara dos Deputados.

INTRODUCAO

As demandas sociais crescentes e, paradoxalmente, a insuficiéncia
do Estado para supri-las, associadas as facilidades oferecidas para
realizacao de parcerias publicas, tém sido o pano de fundo para o
crescimento da atuagio das ONGs em regime de cooperagio com
o Poder Publico. O histérico, de 2001 a 2006, aponta um aumento
progressivo no nimero de ONGs apoiadas pelo governo. Por ano,
cerca de duzentas entidades foram acrescentadas a lista das que
receberam recursos publicos federais (TELES e OLINDA, 2006:1). Em
20006, até 21 de novembro, 4.536 entidades ja teriam sido beneficiadas
(SHINODA e KLEBER, 2006:1). De acordo com o relatério sobre as
contas do governo da republica de 2006, elaborado pelo Tribunal
de Contas da Uniao (TCU) (BRASIL, 2007:233), o governo federal
transferiu, em média, R$ 2 bilhoes por ano a essas entidades, no
periodo de 2001 a 2006.

Paralelamente ao crescimento das parcerias, 6rgaos de controle
estatal, inclusive CPIs, tém se deparado com casos de desvios e de
mistura do interesse publico com o privado. Na visao de atores ligados
a questao, estd ocorrendo uma verdadeira terceirizacao da execugao de
politicas publicas para organizacoes da sociedade civil, propiciando uma
proliferacio de ONGs, sem mecanismos de controle, principalmente
em relagao aos recursos transferidos que, em muitos casos, nio
sao devolvidos a sociedade na forma de acbes voltadas ao interesse
publico. Em conseqiiéncia, parece haver uma corrida para aproveitar
as facilidades ou as deficiéncias do novo modelo de transferéncia de
servigos publicos nao-exclusivos do Estado a entidades do terceiro
setor, e, por meio do manejo impréprio dos recursos destinados ao
financiamento desses servigos, lograr proveito indevido (CARVALHO
NETO, 2007:28).
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A imprensa tem denunciado a existéncia de entidades usadas como
laranjas para, entre outros ilicitos, burlar exigéncias de licitaciao e de
concurso publico; promover favorecimentos, nepotismo indireto,
enriquecimento ilicito, fazer caixa dois de campanhas eleitorais e fazer
uso politico-eleitoreiro de recursos publicos. O relatério final da CPMI
“das Ambulancias”, no capitulo relativo ao controle das transferéncias
para as ONGs (VII, p.733), cogita, como soluciao da problematica,
“necessariamente para a extingado” dessas transferéncias.

Diante desse quadro, questiona-se: a administracao publica
federal estd preparada, em termos de recursos humanos, materiais
e tecnoldgicos, para gerir o namero crescente de parcerias, fiscalizar
a implementacao e avaliar o atingimento de objetivos das politicas
publicas pactuadas com as ONGs? Os procedimentos adotados
para andlise das parcerias propostas e das entidades proponentes
sao objetivos e transparentes de modo a garantir a observancia dos
principios de atuacao da administracao na gestao da coisa publica,
notadamente os da isonomia, da impessoalidade, da moralidade e
da eficiéncia? Existem mecanismos de transparéncia em todo o ciclo
das transferéncias, capazes de estimular e favorecer, efetivamente, o
controle social sobre os atos de gestao e sobre a implementacao das
acoes pactuadas?

A analise dessas questoes deve fornecer aos 6rgaos de controle estatal
referenciais significativos para delinear acoes e propor aperfeicoamentos
nos procedimentos de operacionalizacio e nos mecanismos de
transparéncia e, conseqientemente, contribuir para elevar o nivel de
accountability, além de fortalecer a governanca publica e o controle
social em todo o ciclo de operacionalizagao dessas transferéncias.

As respostas a esses questionamentos sao de importancia, também,
para o Congresso Nacional que, em reacao as constantes denuncias
de mau uso de dinheiro publico por parte de algumas ONGs, analisa
diversos projetos para moralizar a aplicagao dos recursos repassados,
tendo, inclusive, no momento, uma Comissio Parlamentar de Inquérito
(CP)) instalada para tratar da questao.

Ha de se reconhecer, ainda, a relevancia das contribuicoes para
as proprias ONGs e para o terceiro setor, que tém interesse em ver
descolado de suas imagens as repercussoes negativas dos ilicitos
praticados por entidades que se auto-intitulam ONGs, mas que,
muitas vezes vinculadas a interesses escusos e a finalidades ilicitas,
estabelecem relacoes improprias com politicos e funcionarios publicos
para obtencao de facilidades na liberacao de repasses orcamentarios,
dificultando a captacao de recursos por ONGs sérias.
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CARACTERIZACAO LEGAL E INSTITUCIONAL DAS ONGS

ONG nao é um formato juridico institucional. O Cédigo Civil prevé
apenas cinco formatos para a constituicio de uma pessoa juridica
de direito privado: as sociedades, as associacoes, as fundacoes, as
organizacoes religiosas e os partidos politicos.

Para se entender o conceito de ONG é necessario utilizar, numa
primeira etapa, a definicao textual, taio ampla a ponto de abranger
qualquer organizacao de natureza nao-estatal. A principio pode ser uma
empresa, um hospital, uma escola, uma igreja, uma cooperativa, um
sindicato, um partido politico, um movimento social, uma fundacao
empresarial, um clube, enfim, tudo aquilo que nao é governo ou
vinculado a ele.

Numa segunda etapa, é necessario subtrair desse universo as
entidades de fins lucrativos (as sociedades, inclusive as cooperativas)
e as entidades que compoem o Governo, na administragao direta
ou indireta.

O conjunto resultante é o das entidades privadas sem fins lucrativos
(EPSFL) que, para alguns — e nao hd unanimidade quanto a isto — é o
que se conhece por terceiro setor, para quem, também, toda a entidade
que integra o terceiro setor seria ONG. Em sintese, segundo essa visio,
EPSFL = ONG = Terceiro Setor.

Para outros, nem todas as EPSFLs sao ONGs, logo as ONGs nao
seriam o proprio terceiro setor, mas apenas parte dele. Nem mesmo
todas as EPSFLs fariam parte do terceiro setor, mas tio-somente
aquelas que atuam para atender a interesses e necessidades de pessoas
indeterminadas ou da sociedade em geral, por meio de agoes de
assisténcia social, promoc¢ao da cidadania e da cultura, ou seja, apenas
aquelas de finalidade publica, excluidas, portanto, as de beneficio
mutuo (exclusivo de seus associados).

Uma interessante caracterizacio das ONGs foi criada pelo académico
americano David Korten, ex-professor de Harvard e referéncia mundial
nessa area. Segundo Korten, as ONGs de primeira geracao operam
urgéncias, distribuem servicos, alimentos e remédios. Dio o peixe.
As ONGs de segunda geracao empenham-se em fazer com que as
comunidades pobres encontrem a solugao para os seus proprios
problemas. Ensinam a pescar. As ONGs de terceira geracao:
transitam no campo das idéias, da formacao moral, da cidadania.
Estas se propdem a ser motores de mudangas politicas e sociais.
(CLEMENTE, 2006:32-33).
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Carvalho Neto (2007:42-43) destaca que, apesar de
ja bastante conhecido por parte do publico em geral,
no Brasil, o termo ONG nao remete automaticamente
apenas as entidades classificadas como de terceira
geracao, apesar de serem estas que postulam a
exclusividade da denominacido para si. Falconer
(1999:61 apud OLAK e NASCIMENTO, 2006:3) nao
s6 deixa claro este entendimento como faz um recorte
do espectro de atividades tipicas que se encaixariam
no termo, ressalvando, porém, que tais atividades
melhor seriam descritas por outro termo:

O setor de ONG no Brasil [...], exclui as
organizacoes sem fins lucrativos tradicionais
(entidades filantrépicas, religiosas, creches,
asilos etc.) voltadas exclusivamente a prestacao
de servicos. Ser ONG, tal como o conceito foi
apropriado no Brasil, significa mais do que
status legal de associacao sem fins lucrativos.
Implicitos no termo estio um campo € uma
forma de atuacao predominantes: a defesa
de direitos, através de assessoria e capacitacao
de movimentos populares, e atividades
melhor descritas pelo termo inglés advocacy:
mobilizag¢ao popular, articulagio politica;
conscientizagio e disseminagao de informacao.
(grifos nossos)

A expressao terceiro setor comegou a ser utilizada,
no Brasil, em anos recentes, com a idéia implicita “de
um ‘setor social’, em contraposi¢ao ao Estado e ao
mercado” (CICONELLO, 2004:5,7). Paes (2006:122)
conceitua o terceiro setor “como o conjunto de
organismos, organizagoes ou instituicoes sem fins
lucrativos dotados de autonomia e administracao
propria que apresentam como funcao e objetivo
principal atuar voluntariamente junto a sociedade
civil visando ao seu aperfeicoamento”. Nunes
(2006:25), por seu turno, o define “como um
conjunto de organizacoes de origem privada, dotadas
de autonomia, administragao propria e finalidade
nao-lucrativa, cujo objetivo é promover o bem-estar
social através de agoes assistenciais, culturais e de
promocao da cidadania.”
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Neste artigo, assume-se que o termo ONG
diz respeito as EPSFLs, excluindo-se apenas as
entidades governamentais, dentre as quais as
fundacobes publicas de direito privado e entidades
paraestatais, bem como as sociedades de fins
lucrativos, inclusive as cooperativas, sem distin¢ao,
a priori, daquelas de beneficio publico ou de
beneficio mutuo.

O FINANCIAMENTO PUBLICO DAS ONGS
E O CONTROLE ESTATAL E SOCIAL

No Brasil, o financiamento publico das ONGs
ocorre de duas maneiras: diretamente, por meio de
transferéncias orcamentdrias; e indiretamente, por
meio de incentivos fiscais e rendincias tributarias.
Nesta segunda modalidade, os recursos nem sequer
transitam pelo orcamento. Sao repassados diretamente
pelos contribuintes, que os abatem da base de calculo
ou do tributo que iriam pagar ou consistem em
isencoes. Ainda assim, sao considerados de natureza
publica, pois provém de rentncia fiscal do Estado.

Segundo a Lei n.© 4.320, de 1964, as transferéncias
or¢amentarias podem ocorrer sob duas rubricas:
transferéncias correntes e transferéncias de capital.
As primeiras podem ter natureza de subvencbes
sociais ou de contribuicoes e destinam-se a financiar
despesas de custeio ou de manuteng¢ao da entidade.
As segundas destinam-se a realizacao de investimentos
ou inversoes financeiras e podem ter natureza de
auxilios ou contribuicoes. As subvengoes sociais € 0s
auxilios derivam diretamente da lei do or¢amento,
isto é, sao meras autorizagoes orcamentarias. As
contribuicoes, correntes ou de capital, necessitam
de lei especifica anterior para que possam integrar
0 or¢camento.

Para efeito de formalizacao e operacionalizacao
das transferéncias, sio utilizados quatro tipos de
instrumentos juridicos: convénios; contratos de
repasse; termos de parceria e contratos de gestao.
A comprovacao da regular aplicacao dos recursos
transferidos deve ser feita perante o 6rgiao ou a
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entidade que repassou os recursos, cujos responsaveis, se tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, darao ciéncia
a0 TCU, sob pena de responsabilidade solidaria (CF, art. 74, I, e § 1°).

Os requisitos basicos para a realizagao dessas transferéncias, além dos
fixados pelas normas contidas na Lei n.© 4.320, vém sendo estabelecidos,
na ordem juridico-constitucional posterior a 1988, pelas leis de diretrizes
or¢amentarias (LDO). A LDO reproduz, a cada ano, com pequenas
variacoes, as disposi¢coes das LDOs anteriores. No tocante as transferéncias
atitulo de subvencodes sociais, a Lei n.© 4.320 prescreve as seguintes normas
basicas: 1) visarao a prestacao de servigos essenciais de assisténcia social,
médica e educacional (art. 16, caput) ou de cariter cultural (art. 12, §3°,
I); 2) deverao ter sempre cardter suplementar a acao da iniciativa privada
e desde que a aplicagao de recursos publicos se mostre, por esse meio
(suplementagio), mais econOmica (art. 16, caput); 3) serao calculadas,
sempre que possivel, com base em unidades de servicos efetivamente
prestados ou postos a disposicao dos interessados, obedecidos aos padroes
minimos de eficiéncia previamente fixados (art. 16, parigrafo Gnico); e
4) somente serao concedidas subvengoes a institui¢ao cujas condicoes
de funcionamento forem julgadas satisfatorias pelos 6rgaos oficiais de
fiscalizagao (art. 17).

O controle externo do financiamento publico das ONGs ¢é de
competéncia do Congresso Nacional, exercida mediante auxilio do
TCU, e o controle primario da aplicacao dos recursos cabe ao sistema
de controle interno de cada poder. (CF, art. 70 c/c paragrafo Gnico e
art. 71). Frise-se, no que diz respeito a esse controle, que “nao importa
se a pessoa pertence ou nio A administracao publica. O que importa
¢é a origem dos recursos.” (CHAVES, 2007:63). Se os recursos forem
de origem publica, quer sejam diretamente repassados, por meio de
transferéncias orcamentarias ou indiretamente, por meio de incentivos
fiscais e renuncias tributdrias, o controle publico incidira.

A Constituicao prevé ainda o controle social, ao assentar que
“qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido.” (CF, art. 74, § 2°).

Questao sensivel, mas que merece reflexdo, € o fato de as receitas,
isto é, as contribuigoes, doagoes e subvengoes recebidas pelas ONGs nao
terem nenhuma espécie de controle por parte do fisco. Os contribuintes
que sustentam as ONGs nao tém qualquer garantia de que sua colaboracio
ird de fato integrar o caixa da entidade, que sera efetivamente computada
na sua contabilidade e que tera o fim por eles desejado.
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As receitas das entidades privadas sem fins lucrativos, por nao
serem, a principio, passiveis de tributacao, estido fora do controle
administrativo-fiscal que é peculiar as demais atividades econOmicas.
Nao obstante, esse importante controle deveria ser exercido pelo
Estado, de modo a conferir maior credibilidade as operagoes do
terceiro setor e favorecer a sua expansao. O simples recibo de
doacoes, hoje existente, ndao € suficiente para garantir ao cidadao
que sua contribuicdo ird, de fato, integrar a receita da ONG, e muito
menos que serd aplicada para a consecucao dos objetivos propostos
e pretendidos pelo cidadao contribuinte. Recorde-se, a proposito,
o caso de duas ONGs, descobertas pela policia do Parani, as quais,
por meio de cinquenta filiais, equipes de telemarketing e motoboys,
arrecadavam recursos para apoiar pessoas com cancer e desviavam 70%
da arrecadacio, cerca de R$ 30 milhoes, para seus administradores.

Ademais, nio é o fato de serem legalmente isentas ou
constitucionalmente imunes que deve servir de pretexto para a parca
fiscalizagdo fazenddaria sobre as atividades de captacio de recursos pelas
ONGs, como bem observa Nunes (2006:92-93):

A prerrogativa dada as autoridades fiscais de fiscalizar o
cumprimento dos requisitos para a manutenc¢io da imunidade
deve ser exercida com mais vigor, vez que a renuncia fiscal
sofrida pelo Estado em favor de tais entidades justifica uma agao
coordenada nesse sentido. [...] uma auditoria fiscal efetiva do
estabelecimento [¢é] justificivel em face da realizacao de atividade
tributavel, porém isenta. Se o governo fiscaliza quem paga os
tributos para verificar se poderia estar contribuindo um pouco
mais, por que nio fiscaliza quem se ampara em diversos requisitos
legais para nao contribuir com nada?

Falhas do sistema normativo fiscal vigente, que nao regulamenta
nem obriga a adog¢ao de instrumentos efetivos para garantir a lisura
e aintegridade das operagoes no terceiro setor, além de favorecerem
a atuacao de quadrilhas e de outros agentes, inclusive publicos,
mediante o uso criminoso de ONGs, terminam por desacreditar o setor
como um todo, enfraquecendo a sua credibilidade e prejudicando a
atuacao de entidades honestas. Taciana Gouveia (20006:2), diretora
executiva da Abong, deixa claro essas consequiéncias ao declarar que
“depois das denuncias sobre o desvio de dinheiro de uma entidade
ligada a luta contra o cancer, as doagOes para outras organizacoes
com o mesmo trabalho cairam.”

Instrumentos de controle que favorecam a transparéncia e a
atuacao ética das entidades contribuirdo para a manuteng¢iao da
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E necessério que se
adotem medidas para
extirpar da sociedade

as entidades que se

auto-intitulam ONG,

mas que nao passam
de falsas ONGs ou
'ONGs laranjas',...

DOUTRINA

boa imagem desse importante setor, propiciando sua expansio
em beneficio da sociedade e nio de quadrilhas mal-intencionadas,
agentes publicos inescrupulosos, sonegadores e até traficantes,
que se escondem sob a fachada de uma ONG para praticar ilicitos
de toda sorte. E necessirio que se adotem medidas para extirpar
da sociedade as entidades que se auto-intitulam ONG, mas que
nao passam de falsas ONGs ou “ONGs laranjas”, criadas para
viabilizar a pratica de atos ilicitos. Coibir os atos que alimentam a
suspeita generalizada que paira sobre as ONGs de servirem para
promover o enriquecimento ilicito de seus dirigentes, fazer caixa
dois de campanhas eleitorais e até lavagem de dinheiro, é uma
responsabilidade irrenunciavel do Estado.

FALHAS NA SISTEMATICA DE TRANSFERENCIAS
DE RECURSOS DO OGU PARA ONGS

O estabelecimento das questoes formuladas na definicio do
escopo deste estudo pressupoe que a descentralizacao da execucao
de politicas publicas exige coordenacio, monitoramento e controle
das acoes por parte dos 6rgaos e entidades diretamente responsaveis
pelos programas. Esses 6rgios e entidades nao sio meros executores
de transferéncias or¢amentarias, mas gestores de programas, cujos
objetivos e metas devem zelar pelo cumprimento. O planejamento,
nesse contexto, constitui elemento imprescindivel para se fixar padroes
de controle e afericao de resultados, sem o que, resta absolutamente
comprometida a atuacao dos 6rgiaos que, por dever constitucional,
velam pelo patrimonio publico, como é o caso, dentre outros, do TCU,
do Ministério Publico, da Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e da
Advocacia-Geral da Uniao (AGU).

As condicionantes estabelecidas pressupoem, também, que todo o
processo de realizacao das transferéncias deve ser pautado por atos e
mecanismos que favorecam seu questionamento quanto a adequacao
aos critérios de atuagao publica, bem como oferecer garantia de
informacoes, métodos, sistemas e processos fidedignos que permitam a
atuacao eficaz dos 6rgaos de controle do Estado e da propria sociedade,
no exercicio do controle social.

O quadro resultante das analises empreendidas em relatérios de
auditorias e de acérdaos do TCU, bem como nos relatérios finais da
primeira CPI das ONGs e da CPMI “das Ambulancias”, e ainda, nas Contas
do Governo da Republica relativas ao exercicio de 2006, apreciadas
pelo TCU, difere profundamente dos critérios desenhados. Falhas
estruturais maculam todo o processo de descentralizacao, demandando
modificacoes e melhorias em toda a sistematica.
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As anomalias iniciam-se pela inclusio de emendas
parlamentares ao Or¢camento Geral da Uniao (OGU)
que, muitas vezes, nao obedecem a critérios técnicos
condizentes com os objetivos dos programas em que
sao inseridas. No momento da alocacao de verbas,
nenhuma verificacio é realizada com base em critérios
técnicos quanto as justificativas, necessidade local,
prioridade de intervencgio, especificagoes, custos
etc., desvirtuando a atividade de planejamento.

Os 6rgios e as entidades repassadores estao
desestruturados para o bom desempenho de
suas atribui¢oes, em todas as fases do ciclo de
operacionalizacao das transferéncias, desde o exame
e aprovacgao dos projetos, ao acompanhamento
concomitante da execucao e a andlise das prestacoes
de contas. Faltam-lhes adequados recursos materiais,
humanos e tecnolégicos: nao ha servidores habilitados
e qualificados para acompanhar e fiscalizar a
descentralizacio das agoes em niimero compativel
com o volume de instrumentos celebrados; os sistemas
informatizados inexistem ou sao deficientes; os
controles sao ineficientes ou ausentes; 0s mecanismos
de transparéncia sao insuficientes.

Nao ha critérios técnicos objetivos, tais como
especificacoes, referenciais de custo, parametros
fundamentados em indicadores sociais e econOmicos
aptos a orientar a aplicacao mais eficaz do dinheiro
publico. Também nao ha critérios objetivos para
justificar a selecao de propostas e a escolha das
entidades a serem contempladas com os recursos.
As andlises das propostas apresentadas pelos
convenentes sio negligenciadas; por vezes indcuas,
sem qualquer efetividade, sugerindo um padriao de
analise tao-somente pro forma. Em conseqiiéncia, as
proposicoes aprovadas nao apresentam consisténcia.
Descricoes genéricas, de dificil entendimento, nao
trazem informacoes qualitativas e quantitativas que
permitam avaliar os objetivos, como as acoes serao
realizadas, nem o que se obterd concretamente em
termos de produtos ou servicos a serem prestados a
comunidade. Procedimentos que deveriam constituir
a depuracao e a validacao do planejamento das
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acoes as vezes se resumem a escolha de emendas
ou entidades, sem avaliacao técnica adequada para
subsidiar a tomada de decisoes.

Os cadastros oficiais com informacgoes sobre as
ONGs sao vagos, incompletos ou indisponiveis.
Isso impede que se obtenha um perfil qualificado
das entidades e de suas atividades, necessario
para subsidiar o planejamento de programas,
a selecao de entidades, o acompanhamento e a
avaliagao das agoes por elas executadas. A situagao
€ agravada pelo fato de muitas ONGs, no Brasil,
nao cultivarem a transparéncia de suas atividades
e projetos, valendo ressaltar, neste ponto, que
a falta de transparéncia e a insuficiéncia de
informacoes acabam por estimular o uso das ONGs
por quadrilhas, favorecendo o desvio de recursos,
sejam eles repassados pelo poder publico ou
arrecadados diretamente da economia popular,
de particulares ou de empresas.

Os problemas apresentados terminam por
inviabilizar a atuagao tanto do 6rgao repassador
dos recursos como dos 6rgios de controle,
interno e externo, nas fases subsequentes
do ciclo de operacionalizacao dos repasses,
isto é, no acompanhamento e fiscalizacao da
execug¢ao (controle concomitante), na anilise da
prestacio de contas e na avaliagao dos resultados
(controle subseqiiente), uma vez que os critérios
e os parimetros de atuacio deixaram de ser
objetivamente definidos na fase antecedente da
cadeia de controle (alocagao de recursos e selecao
de projetos e ONGs).

Na verdade, observa-se uma correlacio do tipo
causa-efeito entre as negligéncias das fases do
planejamento das acoes e as irregularidades que
irdo se materializar nas demais fases (execucio e
prestacio de contas). A precaria atuagao dos 6rgaos
e das entidades repassadores na fase de avaliacao das
propostas termina por facilitar a atuagao irregular
das entidades nas fases seguintes e na montagem
posterior de prestacoes de contas.
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O acompanhamento e a fiscalizacao da execucao
das acoes, quando realizados, sao tecnicamente
deficientes, em razio da falta de parimetros que
deveriam constar dos planos de trabalho. Os pareceres
técnicos relativos a execucgao fisica e ao atingimento
dos objetivos, bem como acerca da correta e regular
aplicacao dos recursos denotam, também, um padrao
de analises meramente pro forma. Nao existem
procedimentos de avaliacao dos resultados alcancados
em termos de beneficios, impactos econOmicos ou
sociais, ou ainda, relativos a satisfacio do publico-alvo
em relacdo aos objetos implementados.

As prestagoes de contas se acumulam nos 6rgaos
repassadores, carentes de pessoal e meios para
analisi-las. ONGs se omitem no dever de prestar
contas. Segundo dados de 31 de dezembro de 2000,
obtidos no Sistema Integrado de Administracao
Financeira do Governo Federal (Siafi), o atraso
médio na entrega de prestacoes de contas, em toda
a administracdo publica federal, supera 3 anos, e
€ quase a mesma a idade média dos processos ja
recebidos mas ainda nao analisados. Sete mil processos
encontram-se nessas situagoes e ji ultrapassam
R$ 2 bilh6es o montante de recursos de cuja aplicagao
o governo desconhece os resultados.

Chama a atencio, ainda, o expressivo namero de
convénios e ajustes similares aprovados pelos 6rgaos
e entidades concedentes, nos quais auditorias do
TCU encontraram irregularidades graves.

Em razao dos fatos descritos, a expectativa de
controle é quase nula. O resultado, como ¢ de se
inferir, ¢ uma pluralidade de falhas, fraudes, desvios
e outras irregularidades contra os cofres publicos.
Materializa-se, na fase de execugao das agoes, toda
sorte de ilicitos que as falhas da sistematica permitem,
sejam elas resultado de acoes ardilosamente planejadas
desde as fases anteriores do processo (fatores
condicionantes), sejam elas fruto de deficiéncias
materiais, humanas e tecnoldgicas dos 6rgaos e
entidades repassadores (fatores circunstanciais ou
intencionalmente condicionados).

CONCLUSAO

As analises empreendidas permitem afirmar
que os procedimentos de concessao e controle das
transferéncias de recursos do orcamento publico
para ONGs nio siao eficazes. Os procedimentos
adotados, bem como a estrutura disponivel para
operacionaliza-los, sio insuficientes para garantir
a efetiva implementag¢ao das agoes e para regular a
aplicacao dos recursos transferidos.

Os critérios atuais para escolha de ONGs e
projetos nao garantem a observancia dos principios
da isonomia, da impessoalidade, da moralidade e
da eficiéncia.

Os instrumentos € mecanismos de transparéncia
nao sao suficientes para assegurar o pleno atendimento
ao principio da publicidade. Conseqiientemente,
nao favorecem um controle social efetivo, uma
governanca publica mais fortalecida e a manutencao
de um nivel razoavel de accountability em todo o
ciclo de operacionalizagio das transferéncias.

Em todos esses aspectos, o poder publico é o maior
responsavel pelo estado de coisas que se verifica.

MELHORIAS EM CURSO E INDICATIVOS DE SOLUCAO

Ja se encontram em andamento diversas
iniciativas para melhorar o arcabouco normativo e
para racionalizar e tornar mais objetivos e auditaveis
os processos relativos as transferéncias voluntirias
do orcamento federal, nao apenas para as ONGs,
mas também para as que sao destinadas a estados e
municipios. Entre essa iniciativa exemplifica-se as que
estdo sendo implementadas para atender aos Acoérdaos
TCU 788/2006 e 2066/2006, ambos do Plendrio da
Corte. O conjunto de medidas decorrentes desses
acordaos, a cargo, principalmente, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, pretende modificar
substancialmente o modelo de operacionalizaciao das
transferéncias orcamentarias da Unido, quer em relacio
as ONGs quer em relacao aos estados € municipios.
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Dando inicio a concretizacao dessas medidas,
o poder executivo federal expediu o Decreto
ne 6170/2007, instituindo o Sistema de Gestao
de Convénios e o Portal de Convénios (Siconv) e
alterando as normas e os procedimentos basicos
relativos as transferéncias.

No ambito da Estratégia Nacional de Combate a
Corrupg¢io e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA 2007),
trés metas pretendem abordar a questao:

Meta 27: Elaborar anteprojeto de lei para
disciplinar repasse, controle e avaliacao de
resultados referentes aos recursos publicos
destinados ao Terceiro Setor.

Meta 28: Integrar bancos de dados do MJ, do
TCU, da CGU, do MPOG, do INSS e do CNAS
sobre entidades do Terceiro Setor beneficiarias,
diretas ou indiretas, de recursos publicos ao
Cadastro Nacional de Entidades (CNEs/M)J),
objetivando ampla e irrestrita publicidade,
transparéncia e controle social.

Meta 29: Elaborar projeto de norma
estabelecendo a obrigatoriedade de consulta
prévia pelos 6rgios da administragao publica
federal ou entidades que recebam recursos de
transferéncias voluntarias da Unido ao Cadastro
Nacional de Entidades (CNEs/MJ) ao firmar
parcerias com o Terceiro Setor.

No Ministério da Justica e no Conselho Nacional
de Assisténcia Social/MDS, sistemas de informatica
estio sendo implementados com vistas a melhorar
a qualidade e a disponibilizacao de informacgoes
relativas as entidades qualificadas ou registradas
naqueles 6rgaos, respectivamente, Cadastro
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Nacional de Entidades (CNEs/MJ) e o Sistema de
Informacgoes do CNAS (SICNAS).

Sem apoucar a importincia das medidas em
curso, entende-se que outras medidas deveriam ser
consideradas na reformulacao do marco de controle
que se faz necessario em relacio ao manejo de
recursos publicos pelas ONGs, dentre as quais:

*Reformulacao das classificagoes, dos cadastros
e as declaracoes prestadas a Receita Federal, para
tornar mais abrangentes as informacoes relativas a
procedéncia e ao destino dos recursos arrecadados
pelas ONGs, bem como integrar tais cadastros aos
sistemas do Ministério da Justica, do Conselho
Nacional de Assisténcia Social/MDS e dos demais
6rgaos publicos que necessitem de tais informacoes,
as quais deverao ser também disponibilizadas na
Internet, para acesso da sociedade em geral que, ao
fim de tudo, é quem subvenciona as agoes das ONGs
e deve exercer o controle social.

Para que seja possivel obter o perfil das entidades
que compoem o terceiro setor no Pais, bem como
informagoes qualificadas sobre a atuacao delas, é
imprescindivel que essas classificacoes sejam revistas
e suficientemente detalhadas , considerando as
varias abordagens possiveis, além da Gtica fiscal e
juridica. A adocao de um bom sistema classificatério,
padronizado e regulamentado para utilizacio em
todos os 6rgaos publicos, de todos os niveis de
governo, possibilitaria integrar e compartilhar as
bases de dados por todos os interessados, facilitando
sobremaneira os procedimentos legais em relacao
as ONGs e a atuacio da administragao publica,
reduzindo a burocracia e a sobreposicao de exigéncias
e de cadastros.
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Um bom sistema de classificacao deve permitir
diferenciar as entidades que prestam servicos a toda
comunidade, irrestrita e incondicionalmente (de
beneficio ou interesse publico), daquelas que exercam
atividades apenas voltadas ao seu quadro social (de
beneficio ou interesse mutuo). Essa diferenciacio é
importante para a avaliacaio de mérito na concessao
de beneficios estatais e para os 6rgaos de controle
verificarem a legitimidade das parcerias onerosas
estabelecidas com o poder publico.

* Estabelecimento de controle fazendario sobre os
recursos arrecadados pelas ONGs. O simples recibo
de doacgoes hoje existente ndo garante ao doador
que, de fato, sua contribuicao integrara a receita da
ONG nem que seri aplicada em seus fins.

No que tange as declaragoes de entrega obrigatoria
a Receita Federal, ¢ emblematica a postura da receita
norte americana (IRS-Internal Revenue Service),
que exige informacoes pormenorizadas de todas
as atividades das ONGs e da procedéncia de seus
recursos, por meio do formulirio denominado Form
990, aberto a inspecao publica, inclusive disponivel
na internet:

Nos Estados Unidos, ao contrario daqui,
ha um efetivo controle do Terceiro Setor
realizado pelos 6rgaos da Receita Federal.
Esses 6rgaos avaliam o desempenho e a
obediéncia a finalidade dessas entidades,
mediante cobranca de relatérios, por parte
das ONGs, neste sentido. A omissao na
entrega de tais relatérios pode acarretar a
responsabilizacao criminal dos dirigentes das
referidas ONGs. Esse tipo de controle inexiste
no Brasil. (NUNES, 2006:90).

*Revisio das normas relativas ao sigilo das
atividades, inclusive fiscal e bancario, das ONGs,
para favorecer a transparéncia das entidades e o
controle social.

A falta de transparéncia e a insuficiéncia de
informacgbes associadas ao precario controle
fazendario dos recursos arrecadados pelas ONGs
acaba por estimular o uso das ONGs por quadrilhas,
favorecendo a ocorréncia de situagdées como a
descrita a seguir:

O desvio atingiria, segundo a Secretaria de
Seguranca [do estado do Parand], mais de dois
tercos de todo o dinheiro arrecadado, podendo
chegar a R$ 30 milhoes. As duas ONGs possuem
mais de cinqiienta filiais em todo o Brasil. As
doacoes eram pedidas via telemarketing e a coleta
realizada por um motoboy. Do total coletado,
apenas 10% era usado para doagoes de cestas
basicas. Outros 20% serviam para o pagamento
de funcionarios e despesas operacionais. O
restante era desviado. (MULLER, 20006:1).

Ora, se a atividade da ONG é de interesse social
ou publico, se seus recursos provem da sociedade ou
sao destinados a aplicacao no interesse dela, nio se
justifica o confinamento das informacoes relativas ao
manejo dos recursos obtidos e das agoes desenvolvidas
sob o pretexto do sigilo fiscal ou outro qualquer.
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1. INTRODUCAO

A questio das despesas sigilosas do governo é recorrente na
imprensa. Tem-se discutido vez por outra nos meios de comunicacao,
pelo menos nas altimas duas décadas, sobre se o total de despesas
classificadas realizadas pelos diversos 6rgaos governamentais do Brasil
Nnao seria excessivo € mesmo como os recursos publicos estariam sendo
empregados e para que finalidade. Ultimamente, a discussao nao para
por ai, mas transborda para a preocupag¢ao com o vertiginoso aumento
no total de recursos geridos sob essa modalidade por determinadas
unidades do Poder Executivo, o que é compreensivel, pois desvios
e outros abusos podem ser cometidos por servidores na gestao de
recursos do contribuinte, acobertadas pelo sigilo.

O presente artigo tem por objetivo trazer alguma luz sobre essa
discussio. E natural que o cidadio, que paga impostos para manter
a maquina do Estado, se preocupe em compreender como e por que
razao recursos publicos sao gastos sem que se saiba sua finalidade.

2. POR QUE GOVERNOS REALIZAM DESPESAS SIGILOSAS?

E comum governos realizarem despesas sigilosas e 0os motivos sao
diversos. Despesas envolvendo segredos militares, operacoes de guerra,
servicos de informacoes e segredos comerciais se justificam que sejam
feitas com algum grau de sigilo. Ao longo do tempo, soberanos, chefes
de Estado e outras autoridades em diferentes regimes tém despendido
recursos publicos discricionariamente sem que os cidadaos tenham
conhecimento desses gastos. A justificativa para o sigilo é o de que o
interesse publico ou mesmo a seguranga nacional o exige.
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Mesmo autoridades conscientes da importiancia
da transparéncia no gasto de dinheiros publicos
nio hesitam em fazer com que certas despesas
sejam mantidas longe da opiniao publica. Segundo
Kaltenbach (1993, p. 9), Frederico, o Grande, da
Prussia, por exemplo, que prezou por assegurar a
accountability do seu governo, mudou de idéia
sobre a necessidade de se auditarem as despesas
incorridas com recursos postos diretamente a
sua disposicdo. E curioso notar que, em 1753, ele
deu ordens para que os documentos relativos as
despesas da construcao do Palicio de Sanssouci,
em Potsdam, fossem queimados para que, segundo
ele, nenhum uso posterior fosse feito de tais contas.
Nao queria que se soubesse quanto gastara nas
obras em Potsdam. Mas, a despeito dessa ordem, as
contas foram preservadas. De acordo com 0 mesmo
autor, a Alemanha, ap6s a Primeira Guerra Mundial,
gastou secretamente recursos para re-equipar suas
forgas armadas além do que permitia o Tratado de
Versailles, tendo despendido, entre 1925 e 1930,
mais de 350 milh6es de marcos sem autorizagio do
Parlamento. Com a chegada de Hitler ao poder, os
fundos com propositos militares foram postos sob
a discricionariedade do ministro da Defesa, tendo
a Corte de Auditoria papel limitado a verificacao
de voucheres.

No Brasil, o Programa Autdbnomo de Tecnologia
Nuclear, que permitiu ao pais o dominio do
enriquecimento de uranio com tecnologia propria,
foi desenvolvido com recursos secretos geridos
pelo entao Conselho de Segurancga Nacional, pela
Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN) e
por institutos militares de pesquisa. E que o governo
dos Estados Unidos havia exercido fortes pressoes
politicas sobre a Alemanha contra a transferéncia
de tecnologia de enriquecimento de urinio por
ultracentrifugacao para o pais, conforme previsto
no Acordo Nuclear com o Brasil de 1975. Os préprios
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Estados Unidos, em 1974, tinham suspendido o
fornecimento de urinio enriquecido para Angra I,
equipada com reatores norte-americanos. Como
resultado, a Alemanha acabou nao cumprindo o
acordo e o Brasil se viu na obriga¢io de criar sua
proépria tecnologia de enriquecimento de uranio para
a gerac¢ao de energia pelas usinas de Angra (o acordo
previa a construcao de oito usinas nucleares e s6
Angra II foi construida). Como se tratava de assunto
sensivel que envolvia reagoes externas, e, ainda
mais, a segurancga nacional, o desenvolvimento da
tecnologia de enriquecimento de uranio tinha que ser
feito secretamente, implicando, assim, que os gastos
do programa niao poderiam se dar ostensivamente.
O Programa Auténomo de Tecnologia Nuclear foi
iniciado em 1979 e, em 1986, o éxito no dominio
do enriquecimento de uranio pelos brasileiros, com
tecnologia prépria, foi anunciado pelo presidente
da Republica.

Durante o regime militar os gastos sigilosos eram
justificados por motivos de seguranca nacional e
estavam acobertadas por esse critério algumas
despesas das areas de seguranga (a cargo das forgas
armadas, do Conselho de Seguranca Nacional, das
divis6es de seguranca e informagoes dos Ministérios e
também alguns gastos de competéncia da Presidéncia
da Republica, como viagens do presidente e de sua
comitiva), de inteligéncia, e outras que os gestores
achassem por bem classificar como sigilosas.

Nos Estados Unidos, a justificativa da necessidade
de protecao do povo americano permeia 0s gastos
com despesas sigilosas, tanto em inteligéncia como
em operagoes militares. Nao é de admirar, assim, que
esse pais, com o maior poderio militar de nossa época,
realize vultosas despesas sigilosas desde aquelas
atividades dos servigcos de informacoes a gigantescas
operacgoes militares no exterior, sob a simples
justificativa de protecao do povo americano.
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E geralmente os proprios norte-americanos nao sabem o quanto seu governo
gasta para protegé-los, pois nem todo dispéndio com seguranca e inteligéncia
€ dado a conhecer ao publico. A legislacio dos Estados Unidos nao obriga
a publicacao regular dos gastos do governo. O art. 1, Secao 9, Clausula 7,
da Constituicao, diz que “Nenhuma despesa pode ser estabelecida a partir
do Tesouro, mas em conseqiiéncia de dotagbes introduzidas por lei; e um
demonstrativo periédico das contas de receitas e despesas com dinheiros
publicos deve ser publicado de tempos em tempos”. Com fundamento nesse
artigo da Constituicao, os 6rgaos de segurancga e de inteligéncia resistem a
divulgacao de informagoes sobre o montante dos recursos despendidos em
cariter sigiloso. Mas, segundo as informacoes existentes, divulgadas pela Agéncia
Central de Inteligéncia dos Estados Unidos, seus gastos com despesas sigilosas
foram US$ 26,6 e 26,7 bilh6es em 1997 e 1998, respectivamente. Para o exercicio
de 2007, essa mesma agéncia foi contemplada com dotagdes orcamentarias de
US$ 43,5 bilhoes, o que significa um aumento de 62,9% em relacao a 1998,
altimo ano sobre o qual se tinham informagoes sobre o volume de recursos
gastos sigilosamente pela agéncia.

3. AS DESPESAS SIGILOSAS NO BRASIL A PARTIR DO
REGIME MILITAR IMPLANTADO EM 1964

Durante o periodo militar a realizacio de despesas de carater sigiloso era feita
por meio da “separagao”, no or¢camento das unidades gestoras e pelos proprios
administradores, de recursos para essa finalidade. Tratava-se de faculdade dos
orgaos governamentais geradores de despesas que recomendassem a classificacao
como sigilosas, de segregar dotagoes discricionariamente. Essas unidades eram
principalmente os 6rgaos de seguranga, como o Servi¢o Nacional de Informacoes,
o Conselho de Seguranga Nacional, as divisdes de seguranca e informacoes dos
Ministérios, a Presidéncia da Republica, a Policia Federal e as forcas armadas.
Assim, o Congresso Nacional, que tem como uma de suas funcoes primordiais a
votacao do orcamento e a fiscalizacao dos gastos do governo, nao votava dotacoes
or¢camentarias para esse tipo de despesa, pois tudo o que era aprovado estava
englobado no orcamento como despesas nio sigilosas.

As unidades or¢amentdarias, no entanto, com fundamento no art. 86 do
Decreto-lei 200/1967, segundo o qual “a movimentag¢io de créditos destinados
a realizacao de despesas reservadas ou confidenciais sera feita sigilosamente”,
destacavam do orcamento as importincias para serem aplicadas nessas condicoes.
Essa pratica continuou durante os primeiros anos apds os governos militares,
mesmo com a vigéncia da Constitui¢ao de 1988, pelo menos até 1992.
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Em 1992, diante das constantes dentncias de gastos abusivos
veiculadas pela imprensa, o Tribunal de Contas da Unido tomou uma
importante iniciativa. De acordo com a Decisao 52/1992 — Plenario
(sessao de 25/3/1992), o TCU, ao avaliar a adequacao das normas internas
disciplinadoras de processos de contas de despesas sigilosas, recomendou
ao entao Departamento de Or¢amentos da Unido que criasse item especifico
para a classificacdo orcamentaria desse tipo de despesa. Discutiu-se, na
oportunidade, conforme se pode perceber do voto proferido pelo relator,
ministro Luciano Brandao Alves de Souza, tornado ostensivo, (a) a extensao
do principio da publicidade aos casos de despesas sigilosas, ante a restri¢ao
do art. 5°, inciso XXXIII, da Constituicao, segundo o qual “todos tém direito
a receber dos 6rgaos publicos informagoes de seu interesse particular, ou
de interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo dalei, sob pena
de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado”; e (b) a necessidade de autorizacao
legislativa para a realizacao de despesas de cariter sigiloso.

Com a posse do novo governo, ainda no ano de 1992 foi inserido na
Lei de Diretrizes Or¢camentarias para 1993 (Lei 8.447/1992) um dispositivo
(art. 17, inciso IV) estabelecendo que no or¢amento a ser votado para
0 ano seguinte nio poderiam ser destinados recursos para atender a
despesas sigilosas, salvo quando realizadas por 6rgaos ou entidades cujas
normas de criacdo estabelecessem competéncia para o desenvolvimento
de atividades consideradas sigilosas, relativas a seguranga da sociedade,
do Estado e do pais, devendo os respectivos valores constar no or¢gamento
em dotacdes proprias. Abolia-se uma pratica que vinha dos governos
militares e que deixava nas maos dos gestores a prerrogativa de destacar
dos orcamentos dos 6rgaos publicos recursos para gastos sigilosos. Em
consequiiéncia, todas as Leis de Diretrizes Orcamentdrias a partir de 1993
tém vedado expressamente a destinacao de recursos para agoes de cardter
sigiloso, ressalvando as despesas realizadas por 6rgiaos ou entidades que
tenham por atribuicao legal a protecao da sociedade e do Estado. Jd a
partir da LDO de 1994 (Lei 8.694/1993) decidiu o legislador que para
serem contemplados com dotagoes or¢camentdrias os 6rgaos ou entidades
devem ter como pré-condicdo o sigilo (art. 20, VI). Inaugurava-se uma nova
fase no tratamento de gastos sigilosos por parte do Poder Executivo.

A Decisdo 52/1992 foi posteriormente complementada pela Decisio
19/1994 — Plenario, adotada na sessao de 26/01/1994, ocasiao em que foi
apreciado o acompanhamento do cumprimento da primeira decisao. Por
essa decisao de 1994, o TCU determinou a realizacao de diligéncias junto a
diversas unidades que tinham em seus orcamentos previsao de realizacao
de despesas sigilosas sem autorizagio legal — vale dizer, os valores nao
constavam do Or¢camento aprovado pelo Congresso Nacional — para que
prestassem justificativas ou esclarecimentos sobre o assunto. Os resultados
das diligéncias seriam apreciados em processos especificos, de acordo com
os respectivos relatores das Listas de Unidades Jurisdicionadas.
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Como se sabe, o Congresso Nacional é o titular da competéncia
para o exercicio do controle externo, que é exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Uniao (art. 71 da Constituicao Federal)

Nas Contas do Governo, exercicio de 1991, o ministro Luciano
Brandao, em declaracao de voto, sugeriu, reiterando a decisiao
anterior, que nas futuras contas governamentais fossem “devidamente
explicitados os montantes de despesas de natureza sigilosa realizadas,
por entidades e 6rgaos legalmente autorizados para executar gastos dessa
modalidade”, como forma de “contribuir para o pleno conhecimento
dos dispéndios governamentais”.

3.1 A GUARDA DO SIGILO

Esta expresso no proprio texto constitucional, como excecao ao
direito fundamental do cidadao de obter informagbes dos 6rgaos
publicos, que informacoes que envolvam a seguranca da sociedade
e do Estado estdo protegidas pelo manto do sigilo, isto é, o cidadao
comum nao pode ter acesso a elas porque, se isso fosse permitido,
estar-se-ia expondo a vida de pessoas e o funcionamento de
instituicoes a inseguranca. Nessa categoria se enquadram as despesas
que os 6rgaos governamentais realizam sigilosamente. Mas isso nao
significa que ninguém possa ter acesso a essas informacoes. Os 6rgaos
do Estado, incumbidos da fiscalizagao da aplicacao dos recursos
publicos, como o Tribunal de Contas da Unido, tém, por lei, acesso
a elas, mas devem dispensar-lhes o mesmo tratamento quanto ao
sigilo. Nao podem divulgé-las ou torna-las ostensivas, a nio ser com a
anuéncia do 6rgao que as tenha classificado, se a classificacao estiver
de acordo com a lei.

No TCU, a apreciacao de prestacoes de contas e de auditorias de
despesas sigilosas ¢ feita em sessio também sigilosa e as decisoes sao
tomadas com esse cuidado. As informagoes assim obtidas podem ser
transmitidas ao Congresso Nacional, ficando a Casa ou a comissao
requisitante responsavel pela manutencao do sigilo. Como se sabe,
o Congresso Nacional é o titular da competéncia para o exercicio do
controle externo, que ¢é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Uniao (art. 71 da Constitui¢ao Federal). Se o TCU, que exerce o controle
externo de forma delegada, tem acesso a informacoes classificadas, com
muito mais razao deve ter o Congresso Nacional.
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A questio, no caso brasileiro, ¢ a mesma com que se defrontam
as casas legislativas de outros paises: garantir que parlamentares
mantenham o sigilo das informacoes classificadas que recebem. Trata-se
de um problema dificil de ser resolvido, principalmente quando estio
envolvidas questoes de interesse politico ou partidario. Para minimizar
o risco de vazamento, geralmente os parlamentos costumam ter comités
ou comissoes para cuidarem do exame de informacoes sigilosas. Mas
nem isso garante que essas informacgoes nao sejam divulgadas.

3.2 A NECESSIDADE DE AUTORIZAGCAO LEGISLATIVA
PARA A REALIZAGAO DE DESPESAS SIGILOSAS

Pela leitura do voto do relator da Decisao 52/1992 do Tribunal de
Contas da Unido e ainda levando em conta os estudos técnicos realizados,
conforme expresso no mesmo voto, os 6rgaos governamentais so
podem realizar despesas sigilosas se contemplados com dotacoes
orcamentarias especificas para essa finalidade. Na auditoria de
que resultou a Decisio 52/1992 constatou-se que nao havia item
or¢amentario para o abrigo de despesas sigilosas de algumas unidades
gestoras. Os recursos orcamentarios para essas despesas continuavam,
como acontecia durante o regime militar, a ser destacados das rubricas
“Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica” ou “Outros Servicos de
Terceiros — Pessoa Juridica”. Cada unidade gestora via-se no direito de
“criar” recursos or¢amentarios para essas despesas quando entendessem
que algo deveria ser protegido do conhecimento publico. Conforme
ressaltou o relator em seu voto, o orcamento era aprovado sem que
os parlamentares pudessem identificar com clareza as autorizacoes
implicitas para a realizaciao de despesas reservadas ou confidenciais, uma
vez que estavam embutidas em “Servigos de Terceiros”, dando margem,
segundo as palavras do relator, “a questionamentos posteriores, muitas
vezes dirigidos ao préoprio Tribunal de Contas da Unido, que por sua
vez também se vé prejudicado em sua missao pela inexisténcia de
parametros orcamentarios especificos que permitam avaliar os gastos
realizados, apresentados nas tomadas de contas de cariter sigiloso”.

Por essa razio, no mesmo julgado o TCU recomendou ao 6rgao
central de or¢camento da Unido que criasse item especifico para a
classificacio orcamentaria das despesas de carater sigiloso. Foi a partir
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dessa decisao que as leis orcamentarias passaram a contemplar dotacoes
para que determinados 6rgaos, como os incumbidos da seguranga da
sociedade e do Estado, realizassem despesas sigilosas. A autorizagao para
a classificacio de despesas sigilosas é, portanto, dada pelo Congresso
Nacional ao aprovar o orcamento. Por isso, nao ha que se falar em
despesas sigilosas sem que o Parlamento a autorize. A decisio do TCU
foi encaminhada a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacio do Congresso Nacional, tendo em vista sua competéncia
para examinar as contas apresentadas pelo presidente da Republica e
para acompanhar a execucao do orcamento e a fiscalizacio or¢amentiria
da Uniao, prevista no art. 166, § 12, da Constitui¢ao Federal.

No ambito do TCU, o tratamento da matéria esta previsto no art. 158
do Regimento Interno, segundo o qual “Os atos relativos a despesas de
natureza reservada legalmente autorizadas terao tramitacao sigilosa”
(destacado). E importante notar que essa redacio do dispositivo
regimental se mantém desde a Resolugao 155, de 4 de dezembro de
2002, que aprovou o Regimento Interno do TCU com base na nova
Lei Organica da Corte (Lei 8.443/1992). Contemplou ela, portanto, ja
se adaptando a orientagao da LDO de 1993 (Lei 8.447/1992) e das que
se lhe seguiram, a necessidade de se verificar se 0 Congresso Nacional
aprovou dotagio orcamentaria para a realizacao de despesas sigilosas
pelo 6rgio e em que valor a estabeleceu.

3.3 CONDIGOES PARA A DESTINACAO DE RECURSOS PARA
DESPESAS SIGILOSAS E SUA FISCALIZACAO

Conforme esclarecido, a partir da LDO de 1993 foram estabelecidos
0s parametros para a destinagido de recursos orcamentirios para a
realizacao de despesas sigilosas. Esses parimetros devem orientar os
orgaos fiscalizadores em suas auditorias e decisOes sobre esse tipo de
despesa. Sao eles:

a) em principio, é vedada a destinacao de recursos publicos para
acoes de carater sigiloso. No entanto, o Poder Legislativo pode autorizar
esse tipo de despesa por 6rgaos ou entidades cujas normas de criagao
estabelecam competéncia para desenvolverem atividades relativas a
seguranca da sociedade e do Estado.

b) toda e qualquer despesa
a ser realizada em cariter
sigiloso deve ter autorizagao
legislativa, mediante previsio
na lei orcamentaria a conta de
item proprio criado para essa
finalidade (inicialmente atividade
“2950 — Desenvolvimento de
Acoes de Carditer Sigiloso”,
atualmente acio “2866 —Acdes de
Carater Sigiloso”). Isto significa
que carece de amparo legal a
realizacao de despesa classificada
como sigilosa por unidades cujos
or¢amentos nao contemplem
dotacio para tal finalidade.

c) para ser contemplado
com dotacbes orcamentarias
classificadas, o 6rgao ou a entidade
deve ter como pré-condiciao o
tratamento de assuntos que,
por sua natureza, necessitem ser
protegidos pelo sigilo.

3.4 AUTORIZACOES DO CONGRESSO
NACIONAL PARA DESPESAS SIGILOSAS

Como visto, a partir de 1993
o Congresso Nacional passou a
destinar recursos para despesas
sigilosas em rubrica especifica do
or¢amento, conforme previsto nas
Leis de Diretrizes Orcamentarias que
se seguiram desde entao. A tabela a
seguir demonstra as autorizagoes
or¢amentdrias para despesas
sigilosas a partir desse exercicio.
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RIZACOES ORCAMENTARIAS PARA DESPESAS SIGILOSAS

1993
ORGAO Lei 8.652/93
Cr$ (*)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Lei 8.933/94 | Lei 8.980/95 | Lei9.275/96 | Lei9.438/97 | Lei 9.598/97 | Lei 9.789/99 | Lei 9.969/00

Secretaria de Assuntos

Estratégicos / Agéncia 206.596,00 463.566,00 427.422,00 791.063,00 2.172.800,00
Brasileira de Inteligéncia

Fundo Esp. de Des.

e Aperf. de Ativ. de

L 916.000,00
Fiscalizacao/MF
(Receita Federal)
Ministério da Defesa 41.000,00

Ministério / Comando da

, . 14.412,00 360.000,00 350.396,00 306.886,00 288.935,00 191.101,00 149.896,00
Aeronautica

Ministério / Comando
702.158,00 109.277,00 480.000,00 386.000,00 388.000,00 264.300,00 292.778,00 208.792,00

do Exército

Ministério / Comando da

NETl 8.397.675,00 98.437,00 60.000,00 96.500,00 97.000,00 96.532,00 78.309,00
arinha

Policia Federal (Funapol) 126.558,00 2.401,00 865.004,00 2.219,00 295.000,00

Fundo Penitenciario
Nacional

Gabinete da Presidéncia
L 49.500.000,00 138.541,00 60.000,00 30.000,00 13.966,00 2.751.000,00 1.940.000,00
da Republica

Ministério das Relagoes
i 29.700.000,00
Exteriores

88.299.833,00 693.821,00 | 1.425.967,00 | 2.155.322,00 | 1.599.134,00 | 3.400.767,00 | 2.718.879,00 | 3.566.797,00

ORGAO 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Lei 10.171/01 | Lei 10.407/02 | Lei 10.640/03 | Lei 10.837/04 | Lei 11.100/05 | Lei 11.306/06 | Lei 11.451/07 | Lei 11.647/08

Secretaria de Assuntos
Estratégicos / Agéncia 3.666.990,00 4.100.000,00 5.500.000,00 4.074.000,00
Brasileira de Inteligéncia

Fundo Esp. de Des.
e Aperf. de Ativ. de

o 1.108.000,00 479.000,00 630.000,00 460.000,00 600.000,00 627.200,00 465.000,00 479.000,00
Fiscalizagado/MF

(Receita Federal)
Ministério da Defesa 41.190,00 248.528,00 41.100,00 2.000.000,00 248.522,00 248.528,00 448.528,00 248.528,00

Ministério / Comando da
Aeronautica 152.922,00 150.000,00 150.000,00 150.000,00 200.000,00 140.000,00 140.000,00 150.000,00

Ministério / Comando

do Exércit 304.598,00 3.000.000,00 719.598,00 700.000,00 900.000,00 900.000,00 1.800.000,00 3.000.000,00
O Exercito

Ministério / Comando da
Marinh 79.519,00 59.500,00 50.000,00 90.000,00 90.000,00 65.500,00 68.000,00 159.500,00
arinha

Policia Federal (Funapol) 1.945.000,00 10.000.000,00 3.445.000,00 3.600.000,00 5.041.000,00 5.024.970,00 7.500.000,00 10.000.000,00

Fundo Penitenciario
. 100.000,00 100.000,00
Nacional

Gabinete da Presidéncia
da Republica
Ministério das Relagoes

Exteriores

Departamento de Policia
Rodoviaria Federal

7.298.219,00 | 14.067.028,00 | 9.135.698,00 | 12.681.000,00 ( 11.153.522,00 | 7.106.198,00 | 10.421.528,00 | 14.167.028,00

Fonte: Leis orcamentarias de 1993 a 2008.
(*) O padrao monetario vigente quando da edicao da Lei 8.652, de 29/4/1993, era o cruzeiro.

30.000,00 181.000,00 100.000,00 30.000,00
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E de se notar que pelo menos nos Gltimos trés
exercicios (2006-2008) apenas o Ministério da
Defesa e os Comandos da Marinha, do Exército e
da Aeronautica, a Receita Federal e a Policia Federal
tém sido contemplados com dotagdes or¢amentarias
para despesas sigilosas. Importantes 6rgaos do Poder
Executivo, como a Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(ABIN) e o Gabinete da Presidéncia da Republica,
0s quais sao frequentemente questionados sobre o
volume de recursos despendidos sob sigilo, nio tem
tido previsio orcamentaria para esse tipo de despesa.

Excluindo-se o exercicio de 1993 em virtude
do padrio monetirio entdo vigente (cruzeiro), o
total das dotacoes aprovadas pelo Congresso para
despesas sigilosas cresceu quatro vezes entre 1994
e 2000, duplicou de 2000 para 2001, mais uma
vez duplicando de 2001 para 2002. Manteve-se no
patamar dos R$ 10 milhdes, com poucas variacoes,
para alcancar novamente os R$ 14 milhoes de 2002
seis anos depois (2008). Mas a tabela nao inclui,
até por nao constarem das leis or¢amentarias, os
valores gastos pela Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(ABIN) e pelo Gabinete da Presidéncia da Republica
em varios exercicios, 6rgios esses que sabidamente
realizam despesas acobertadas pelo sigilo. O
Gabinete da Presidéncia da Republica, a partir de
2000 simplesmente deixou de solicitar autorizacao
orcamentaria para seus gastos sigilosos e a ABIN fez o
mesmo em exercicios intercalados, sendo que a partir
de 2006 nao mais foi contemplada com recursos
orcamentarios para esse tipo de despesa.

3.5 OS CARTOES CORPORATIVOS E AS DESPESAS SIGILOSAS

Um instrumento que tem servido ultimamente
para a realizacao de despesas sigilosas é o cartio
corporativo. Por meio desse instrumento, largamente
utilizado para despesas antes feitas por suprimento
de fundos, gestores publicos vém realizando
despesas sigilosas baseando-se em dispositivo do

Decreto 93.872/1986 (art. 45, 1), segundo o qual
podem ser realizadas por suprimento de fundos
despesas que devam ser feitas em carater sigiloso. Mas
esse decreto, que trata da unificagio dos recursos de
caixa do Tesouro Nacional, nao autoriza a realizacao
de despesas sigilosas e nem poderia fazé-lo. Essa é
uma competéncia do Congresso Nacional.

Por isso, somente os 6rgiaos contemplados em
seus orcamentos com dotagoes para essa finalidade
pelo Poder Legislativo podem utilizar-se do cartio
corporativo para a realizacio de despesas sigilosas,
tal como ocorre com o procedimento normal de
realizacao da despesa.

3.6 A PRESTACAO DE CONTAS

A prestagiao de contas de recursos sigilosos
¢é elaborada da mesma forma como ocorre com
as contas dos demais recursos. Dos processos
devem constar rol de responsaveis, relatorio de
gestao, demonstrativos contabeis relativos a gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial, relatério
e certificado de auditoria e pronunciamento do
ministro de Estado (ou da autoridade de nivel
hierarquico equivalente) supervisor da unidade
gestora. Ha, contudo, distingao na tramitacao das
contas no TCU e que diz respeito aos cuidados
com o sigilo das informacoes. Poucos servidores,
e geralmente em nivel de assessoria, instruem ou
devem instruir os processos, que tramitam sempre
em envelopes fechados.

Os demonstrativos sao sintéticos e pouco
revelam sobre a destinagao final dos recursos.
Informacoes detalhadas sao registradas no relatorio
de auditoria, que discrimina as ocorréncias relevantes
e as irregularidades constatadas na analise dos
documentos, o que geralmente ¢é feito por amostra.
Em tudo similar ao processo de prestacio de contas
de recursos nao sigilosos.
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O julgamento dessas contas pelo TCU é realizado em sessao
sigilosa e a decisao nao é tornada publica, a nao ser de parte
ou partes do relatério e do voto do relator e do ac6rdao que
devam ser de conhecimento publico por envolver alguma
determinagio ou entendimento sobre a matéria tratada, mas
sem a publicidade de informacoes inerentes a aplicacio dos
recursos ou a finalidade das despesas em si.

3.7 AAMPLITUDE DA AUDITORIA

Conflitos entre 6rgios governamentais que despendem
recursos em gastos sigilosos e rgaos de controle sio
inevitaveis. Afinal, ninguém gosta de ser fiscalizado e quanto
maior o grau de discricionariedade com que certas despesas
sao realizadas maior esse conflito. Hi mesmo a possibilidade
de que despesas sejam classificadas como sigilosas para evitar
a transparéncia inerente ao trato de recursos publicos.

Mas nenhuma despesa a conta de recursos publicos pode
ficar fora do crivo da auditoria. A Constituicio nao excetua
qualquer tipo de despesa da fiscalizagao exercida pelo Tribunal
de Contas da Unido, e o art. 42 da Lei 8.443/1992 ¢ categorico ao
estabelecer que nenhum processo, documento ou informagao
podera ser sonegado ao Tribunal em suas fiscalizac6es, sob
qualquer pretexto. A aplicacao de recursos em acoes de carater
sigiloso, portanto, insere-se nessa regra, que ¢ geral para toda
e qualquer despesa com recursos publicos.

Até onde pode ir a auditoria ao fiscalizar despesas
resguardadas pelo sigilo? Que julgamento pode fazer o auditor
ao se deparar com determinada despesa nao usual? Podera
emitir alguma opiniao sobre o mérito da despesa, por exemplo,
se “entender” que tal ou qual tipo de aplicagio nao pode
ser realizado? A resposta, tal como ocorre com as despesas
normais, € niao. E importante atentar-se para esse ponto,
pois opinides refletem juizos de quem as emite, geralmente
fundamentados em valores ou preconceitos individuais. O
que ¢ valido para um individuo pode nao sé-lo para outro.
Muitas vezes também os juizos de valor sao influenciados por
questoes ideoldgicas ou partidarias. O trabalho do auditor
deve ser isento. Deve ele se precaver de emitir juizo sobre
o conteudo das informacoes a que tem acesso. Sua missao é
relatar as ocorréncias, comparar com o que diz a legislacao
e com base nisso propor as providéncias cabiveis se algo
conflitar com a norma. A decisio cabe ao relator e aos demais
membros dos colegiados.
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4. CONCLUSAO

Embora questionados de tempos em tempos,
principalmente quando os 6rgaos governamentais
que os realizam cometem abusos na destinaciao dos
recursos do contribuinte, os gastos sigilosos fazem
parte da realidade dos governos. Nao ha como se
exigir que acoes que visem a seguranca nacional, por
exemplo, sejam dadas a conhecer ao publico com
o mesmo grau de transparéncia requerido para as
acoes normais de governo. Mas o sigilo nao implica
que recursos publicos possam ser destinados a
atividades que nao guardem relacao com os objetivos
ou atribuigoes do Estado.

A realizacao de despesas sigilosas s6 deve ocorrer
em cariter excepcional e apenas os gastos relativos
a informacoes “cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado”, nos termos
da ressalva contida no inciso XXXIII do art. 5° da
Constituicao Federal, e na forma disciplinada
pelas Leis de Diretrizes Orcamentarias podem ser
enquadrados nessa categoria. Contudo, s6 estio
habilitados a realizar despesas sigilosas 6rgaos
ou entidades que tenham em seus orcamentos
dotagoes préprias para essa finalidade aprovadas
pelo Congresso Nacional.
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NOTAS

1

Em resposta a um pleito da Federacdo dos Cientistas Americanos, a CIA divulgou seus gastos
sigilosos do ano de 1997 em um Press Release de 20/3/1998 (http://www.unbossed.com/
index.php?itemid=1806) e compelida pelo Congresso, da mesma forma divulgou os dados
orcamentdrios de 2007 (http://www.fas.org/sgp/foia/intel98.html), acessados em 24/7/2008;

O acompanhamento dos resultados dessa deliberacdo revelou que os valores atribuidos a
despesas sigilosas pelas diversas unidades do Poder Executivo deveram-se, conforme justificativas
dos interessados, a equivocos ou erros na classificagdo. Os érgaos em questdo, de fato, ndo
tinham como atribuicdo nenhuma atividade que se enquadrasse na orientagdo contida no
art. 17 da Lei 8.447/1992 e ndo haviam sido contemplados com dotacbes orcamentarias pelo
Poder Legislativo. As seguintes decisdes indicam as unidades envolvidas e a destinagdo dos
recursos e evidenciam que as despesas ndo tinham qualquer relacdo com atividade sigilosa:
Decisdo 91/1994 — Plenario — Instituto Nacional de Metrologia, Normatizacdo e Qualidade
Industrial — INMETRO (custeio de servi¢os de abertura de cofre); Decisdo 131/1994 — Plenario
— Escola Técnica Federal do Ceard (despesa com servico de transporte); Decisdo 150/1994 —
Plendrio — Escola Paulista de Medicina (pagamento de energia elétrica); Decisdo 159/1994 —
Plendrio — Instituto Nacional do Meio-Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA
(despesas de manutencao do Parque Nacional do Cabo Orange, no Estado do Amapa);
Decisao 182/1994 — Plenério — Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
— CNPq (pagamento de servico de remessa postal - SEDEX); Decisdo 221/1994 — Plenario —
Comissao Nacional de Energia Nuclear — CNEN (pagamento a pessoa fisica com classificagdo
indevida); Decisdo 297/1994 — Plenario — Delegacia Regional do Trabalho/GO (despesa com
energia elétrica); Decisao 316/1994 — Plenario — Tribunal Superior Eleitoral — TSE — (falha de
digitacado, sem indicar a destinagdo dos recursos); Decisao 354/1994 — Plenario — Ministério
das Comunicagodes (despesas relativas a deslocamento do ministro das Comunicagdes e de sua
comitiva em viagem. Segundo consta da Decisdo 354/1994, o Ministério expediu orientacao
aos 6rgaos jurisdicionados vedando, no ambito do Ministério, a emissdo de empenho de
despesas que venham a contemplar a classificacdo como despesas secretas ou reservadas,
e que os atos administrativos passiveis de se enquadrarem no Regulamento de Salvaguarda
de dados e informagbes sigilosas fossem encaminhados a Secretaria de Controle Interno da
Pasta para, apds o exame da matéria, serem submetidas ao ministro para autorizar ou ndo
a emissao de empenho. Tratou-se, evidentemente, de um grande equivoco da autoridade
gue expediu a orientacdo, pois o ministro de Estado ndo tinha e ndo tem competéncia para
autorizar a realizacdo de despesa de natureza sigilosa, pois essa atribuicdo, pela LDO de 1993
e seguintes, é do Congresso Nacional, vale dizer, o ministro s6 poderia autorizar empenho
para essa finalidade se o Ministério tivesse sido contemplado com autorizagao legislativa).
Decisao 207/1995 — Plenario — Tribunal Regional Eleitoral do Tocantins — TSE/TO — (erro de
digitagdo, sem indicar as despesas realizadas); Decisdo 382/1996 — Plen&rio — Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (despesa relativa a consumo de gés na Sudene).

A Lei Organica do TCU estabelece que "Os atos relativos a despesa de natureza reservada
serdo, com esse carater, examinados pelo Tribunal, que poder3, a vista das demonstra¢des
recebidas, ordenar a verificagdo in loco dos correspondentes documentos comprobatérios, na
forma estabelecida no Regimento Interno” (art. 92). Por sua vez, o Regimento Interno apenas
prevé que "Os atos relativos a despesas de natureza reservada legalmente autorizadas terdo
tramitacdo sigilosa” (art. 158).
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1. INTRODUGCAO

Ap6s longo periodo de maturacio, foram
aprovadas em Sessao Plendria do Supremo Tribunal
Federal as primeiras propostas de enunciados de
sumulas vinculantes, uma das quais diz respeito a
atuacao do Tribunal de Contas da Uniao.

Diante da inquietacao causada pelo novel instituto
e a perspectiva de que, de alguma maneira, possa
afetar o exercicio das atividades de controle externo
praticadas pelo Tribunal de Contas, desenvolvemos
o presente trabalho com o objetivo de realizar estudo
critico acerca das conseqiiéncias juridicas, no ambito
do TCU, advindas a partir da edicao, pelo STF, da
Stmula Vinculante n2 03, e analisar a pertinéncia do
enunciado sumular, face os precedentes.

2. SUMULAS PERSUASIVAS E SUMULA VINCULANTE

Com a inser¢ao do artigo 103-A a CF/88, mediante
a Emenda Constitucional n® 45, de 08.12.2004,
surgiu para o STF a faculdade de editar simula
com carater vinculante, ou seja, de observancia
obrigatéria para os demais 6rgaos do Poder
Judiciario e para a Administracao Pablica. Nos termos
dos dispositivos legais!, os enunciados sobre os
quais sera atribuida eficacia vinculante terao por
objeto a fixacdo do entendimento do STF acerca
da validade, interpretacido e eficicia de normas
federais, estaduais, distritais € municipais, face a
grave inseguranga juridica e relevante multiplicagao
de processos sobre questao idéntica®. O objetivo
era proporcionar decisoes judiciais mais céleres e
uniformes entre os interessados. Contudo, o assunto
ainda é bastante controverso, gerando discussoes
académicas e doutrindrias.
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Stimulas sio sinteses de jurisprudéncias
predominantes de um Tribunal, extraidas de
reiteradas decisoes por ele assentadas e possuem
apenas carater persuasivo, servindo de orientacao
para toda comunidade juridica®. A existéncia de
simulas de carater persuasivo, na medida em que
nio sio vinculatoérias, orientam o magistrado e
configuram mais um subsidio para formacio de seu
convencimento. As simulas persuasivas agilizam
julgamentos e previnem a discrepancia de decisoes em
casos parecidos. Segundo o Min. Gilmar Mendes:

Suimulas sao orientacoes derivadas de assentada
jurisprudéncia da Corte em determinada matéria,
e por isto devem ser consideradas e respeitadas,
mas nao sio dogmas, tanto que podem ser revistas
e — se e quando necessario, justificadamente —
ponderadas ou abrandadas a vista dos fatos
concretamente postos nos autos.

Assim, uma simula, até o advento da simula
vinculante no contexto constitucional, se continha
nos lindes de um meio suplementar de integraciao
do Direito, tornando-se impositiva apenas sob dois
enfoques: para o proprio Tribunal (que, logicamente,
prestigiara sua propria simula) e em face de caso
concreto em que fora suscitado o incidente de
uniformizagio (CPC, art. 479). “Isso porque, em
relacao aos demais casos analogos, pendentes ou
futuros, a simula, a rigor, opera uma forga persuasiva,
influindo (ainda que poderosamente) na conviccio
do julgador, mas sem obrigi-lo, propriamente, a
perfilhar a tese assentada.”

Ja as simulas vinculantes, no entanto, tal qual
regulamentado pela Lei n¢ 11.417/2000, virao a

obrigar, com a sua edig¢ao, a todo o Poder Judicidrio
e a Administracao Puablica, a adocao do mesmo
entendimento pacificado pela Corte Suprema, em
casos analogos, deixando de ter carater persuasivo,
mas obrigacional. Nos termos do artigo 2° da citada
lei, nao sera vinculante toda e qualquer simula,
mas somente aquela que, tratando de matéria
constitucional, receber tal efeito mediante decisao
de dois tercos dos ministros do STF.

2.1 CRITICAS AO INSTITUTO DA SUMULA VINCULANTE

A defesa do efeito vinculante do novo instituto é
feita sob o argumento da necessidade de se garantir
a seguranga juridica, a isonomia e a celeridade
processual, através da unificacio do entendimento
jurisprudencial. Considerando-se que “a idéia de
justica perpassa por solucoes idénticas a problemas
idénticos”®, simula vinculante levaria a uniformidade
dos julgamentos, de modo a evitar a imprecisio e a
incerteza quanto aos efeitos juridicos por aqueles que
buscam a tutela jurisdicional, bem como solucionar
um problema de ordem pratica: evitar a repeticao de
processos idénticos’.

Por outro lado, os criticos dessa reforma afirmam
sua nio compatibilidade com o Estado Democratico
de Direito, por ferir principios constitucionalmente
assegurados: separagao dos poderes, acesso a justica
e independéncia do magistrado. Os juizes, tendo
obrigatoriamente que acatar as simulas, perderiam
independéncia e liberdade. Os opositores a adog¢ao
desse instituto sustentam que sumulas vinculantes
irao provocar “verdadeiro engessamento de todo o
Poder Judicidrio e consequiente paralisia na evolugao
do Direito™s.
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Mais convincente, entretanto, é o argumento de que nos paises que
adotam o sistema de common law, onde o precedente judicial tem forca
vinculante, “o que vincula sao os fundamentos da decisao, a sua ratio
decidendi, ao passo que, no nosso caso, a vinculagao adviria de uma sintese
de julgados™. Assim, a vinculacao nao seria dos fundamentos motivadores
da decisao original, mas uma apertada sintese, como solugio para casos
meramente semelhantes, tirando da parte o direito de demonstrar que
nem todos os fundamentos do leading case se aplicam ao seu caso.

3. SUMULA VINCULANTE N2 03 - ANALISE DOS PRECEDENTES

Assim disp6e a Simula Vinculante n® 03'°, aprovada pelo Supremo Tribunal
Federal em 08 de agosto de 2007 (DJe n2 78, de 10 de agosto de 2007):

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Uniao asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulagao
ou revogacao de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada
a apreciagao da legalidade do ato de concessao inicial de aposentadoria,
reforma e pensao.

A primeira vista, o enunciado sumular parece apenas reforcar o disposto
no art. 5°, IV, da CR/88, que garante a ampla defesa e contraditério aos
litigantes e acusados em geral, inclusive nos processos administrativos. No
entanto, a propria ressalva do enunciado, revela nuances que devem ser
melhor explicitados. Afinal, que caracteristica prépria possuem 0s processos
de apreciagao da legalidade do ato de concessio inicial de aposentadoria,
reforma e pensio para merecer excecao do artigo 5°, LV, da Constituicio
Federal e qual seria, entdo o alcance da Simula Vinculante n® 03? A leitura
atenta de seus precedentes'!, todos eles demandas pelo contraditorio e a
ampla defesa em impugnacoes de aposentadorias e pensoes consideradas
ilegais pelo TCU, revelam, junto com outras decisoes similares da Suprema
Corte!?) tanto a base juridica para a propositura da simula vinculante,
quanto o alcance desta.

3.1. TEORIA DO ATO COMPLEXO

Atos de admissao de pessoal e das concessoes de aposentadorias,
reformas e pensoes sio considerados atos complexos, que sé se aperfeicoam
mediante o registro, perante o Tribunal de Contas da Unido, apés o seus
julgamentos de legalidade!?. Atos complexos sio atos resultantes da
conjugacio de vontades de dois ou mais 6rgaos administrativos'4. Eles
se iniciam em determinado 6rgao, sendo posteriormente confirmados
por outro 6rgao para que adquiram a estatura de ato juridico perfeito.
Segundo MEIRELLES (1998: 152), nao podem ser confundidos com o
procedimento administrativo, ainda que para a sua obteng¢ao seja necessario
um procedimento administrativo prévio: “no ato complexo, integram-se
a vontade de varios 6rgios para a obtencio de um mesmo ato; no
procedimento administrativo, praticam-se diversos atos intermedidrios e
autdnomos para a obten¢ao de um ato final”?.
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Pacificado esta na jurisprudéncia da Suprema Corte que atos dessa
natureza apenas completam seus efeitos apo6s o julgamento pela legalidade
pela Corte de Contas. Inimeras decisoes corroboram esse entendimento.
Neste sentido, o Ministro Carlos Velloso ja sentenciou que “demonstrou-
se que a natureza do ato de registro nio é administrativa tipica, mas
inerente a jurisdi¢io constitucional de controle externo, compondo o
ato de concessao apenas substantivamente, porquanto lhe irradia efeitos
necessarios a vitalidade plena”'¢. Também que: “Nao ha de falar, ademais,
em definitividade do ato de concessao da aposentadoria ainda nao
apreciado quanto a sua legalidade, pelo Tribunal de Contas”'’.

E da lavra dos Ministros Marco Aurélio e Gilmar Mendes,
encontramos a profissao, respectivamente, das seguintes sentengas: “O
processo de aposentadoria revela atos complexos, sem o envolvimento
de litigantes, ficando afastada a necessidade de observincia do
contraditdrio, isso em vista do ato final, ou seja, a glosa pela Corte
de Contas”!8 e “Art. 71, III, da Constituicao. Tribunal de Contas da
Uniao. Controle externo. Julgamento de legalidade de concessao de
aposentadoria ou pensio. Inexisténcia de processo contraditério ou
contestatorio. Precedentes.”!?

A questao ¢é antiga. Nao foi por outro motivo que o STF editou a
Stimula 6, em 13.12.1963, sinalizando que o Poder Executivo poderia
anular ou revogar aposentadoria, sem que surtisse efeitos, enquanto
nao houvesse a aprovacio pelo Tribunal de Contas?®.

Em termos doutrinarios, é escassa a manifestacio dos manuais a
respeito do tema. Mas consideramos a melhor manifestacao na lavra
do ex-Consultor Juridico do Tribunal de Contas da Uniao, Odilon
Cavallari, que disp0Os:

Atos de registro das concessoes sao verdadeiros atos-condicio
praticados pelos Tribunais de Contas. Embora niao sejam parte
integrante (no aspecto formal) do ato de concessao, este nio perde
sua caracteristica de complexo, porquanto o julgamento da legalidade
do ato, e conseqiiente registro, impregna o ato julgado de qualidade
até entdo ausentes, ou seja, irradia efeitos, da-lhe vitalidade, tudo
sem desvirtuar a natureza de ato de controle constitucional das
despesas publicas, de origem legislativa, cuja concretude (eficicia
mandamental) da-se por meio de poderes proprios das autoridades
judiciais (sem que isso implique dizer que € judicial), nos limites
definidos pela Constitui¢aio Federal.?!

Temos, portanto, bem assentado que o ato de concessio de
aposentadoria e todos os demais atos sujeitos ao registro sao atos
complexos e, por essa razao, nio podem gerar direito adquirido antes
do julgamento pela legalidade no ambito do Tribunal de Contas, pois
nio podem ser considerados atos juridicos perfeitos apenas pela
autorizacao do 6rgiao concedente.
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3.2. DISPENSA DO CONTRADITORIO

A consequéncia direta do ato complexo € a
desnecessidade do contraditério. Neste sentido
o0 Min. Marco Aurélio foi preciso ao dispor em
seu voto, no julgamento do MS n® 24.742/DF?2,
igualmente precedente da Simula Vinculante n2
03, da seguinte forma:

Sob o angulo do contraditério, registre-se
a natureza do processo concernente a reforma
do militar, que é idéntica a do relativo da
aposentadoria do servidor civil. Mostra-se
complexo, com o implemento da aposentadoria
pelo 6rgao de origem, a fim de nao haver quebra
de continuidade da satisfacao do que percebido
pelo servidor, seguindo a homologacao pelo
Tribunal de Contas da Uniao. Vale dizer que
nao se tem o envolvimento de litigantes, razio
pela qual é inadequado falar-se em contraditério
para, uma vez observado este, vir o Tribunal de
Contas da Unido a indeferir a homologacao.
Neste sentido é o precedente desta Corte, no
MS 24.784 (Rel. Mini Carlos Velloso, Acérdio
de 25/06/2004). Na espécie, ficou devidamente
esclarecido que nao houve a cassagao de reforma
deferida e homologada anteriormente, mas a
continuidade de processo, visando ao exame
da respectiva ilegalidade.

A auséncia de litigantes é fundamental para
se compreender que, na verdade, o processo
de registro dos atos de admissiao de pessoal, de
concessao de aposentadoria, reforma e pensao, e
de alteracao destas ultimas, nao se confunde com
processo administrativo no estrito senso, mas apenas
procedimentos administrativos, pois nao ha lide em
questao. Assim, nao se aplica o art. 5°, LV, da CF/88,
ja que nao ha litigantes ou acusados em geral.

3.3. REVISAO DE ATO ILEGAL E DECADENCIA
DO DIREITO DE REVISAQ

A Administragio Publica tem o poder-dever de
rever seus atos que estejam em desacordo com os
ditames legais. Esta competéncia, decorrente do
poder de autotutela, foi sumulada pelo STF no
enunciado n?473%. No entanto, face ao principio da
seguranca juridica, a Lei de Processo Administrativo

(Lei n®9.784/99), veio a conformar esta competéncia
dentro do espago temporal de cinco anos (art.
54), se destes atos decorrem efeitos favoraveis aos
destinatarios, salvo comprovada ma-fé.

A decadéncia, porém, nao opera em atos
endoadministrativos, como sao os atos complexos.
Enquanto nio completarem seu ciclo, nao se constituem
em atos juridicos perfeitos, nio se submetendo ao
instituto da decadéncia. Assim sio os atos de concessio
de aposentadoria, que nao se aperfeicoam antes de
registrados pelo Tribunal de Contas, com a aprovacao
de sua legalidade. Tém-se, entao, a inaplicabilidade
do disposto no art. 54 da Lei n° 9.784/99. Frise-se que
esta lei dispoe no art. 69 que, em relagiao a processos
administrativos especificos, sua aplicacio seria apenas
subsididria. E o caso dos processos relativos aos atos
sujeitos a registro, estipulados pelo art. 71, I, da CR/88,
que tém rito proprio estabelecido na Lei Organica
do Tribunal de Contas da Uniao (Lei n¢ 8.443/92),
especificamente no art. 39. Neste sentido, MS 24.859/
DF? e MS 24728/DF?.

4. DEVIDO PROCESSO LEGAL NO TCU

A Constituicdo de 1988, ao garantir que ninguém
sera privado da liberdade ou dos bens sem o devido
processo legal, sendo assegurado, ainda, aos
litigantes em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes (art.
5°, LIV e LV), alcou ao nivel de garantia fundamental
o principio do due process of law em sua face
material. FERRAZ relaciona-o com a ampla defesa e
o contraditério da seguinte forma:

A ampla defesa e o contraditério sao
corolarios da garantia do devido processo legal.
Complementam-se. A ampla defesa sugere a
extensao em que deve ser concebido o direito: o
adjetivo, ampla, nao quer significar irrestrita, mas
indica que ao interessado ¢ dado manifestar-se,
desde que de maneira licita, com plenitude
no transcorrer do processo. O contraditério
apresenta o meio, a forma com que se deve
dar a manifestacao da defesa, demonstrando a
estrutura dialética das situagoes ativas e passivas
em que se vé inserido o interessado ao longo
do processo. (FERRAZ, 2002, p. 278)
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No ambito do Tribunal de Contas, 0s processos cumprem seu proprio
rito de devido processo legal, lastreados na Lei Organica do TCU (Lei
n¢ 8.443/92), conforme a natureza dos processos. Processos de tomadas
e prestacao de contas, decorrente da previsao do art. 70, II, da CF/88,
envolvem um julgamento sobre a gestio do responsavel por bens,
valores e dinheiros publicos, possuem, ao contrario dos processos de
registro dos atos de concessao (art. 71, III, da CF/88), a previsao de
audiéncia e/ou citag¢do visando a defesa do responsavel, em relagio as
possiveis irregularidades apontadas (art. 12, da Lei n° 8.443/92).

Ja os processos de fiscalizagao do Tribunal de Contas da Uniao
emanam das competéncias fixadas pelos incisos IV a XI, do art.
71, da CF/88, e tém, em regra, cardter acessorio e subsididrio, qual
seja, instruir o julgamento das tomadas e prestacoes de contas dos
administradores e responsdveis por bens, dinheiros e valores publicos,
nos termos dos art.1¢ e 41, da Lei Organica do TCU (Lei n° 8.443/92)
e do art. 71, II, da CF/88.

Nao sao processos no sentido estrito do termo, pois nio tém, em
principio, carater contencioso®, mas de busca de informagoes, para
esclarecer davidas suscitadas nas inspeg¢oes e auditorias. Neste sentido,
assemelham-se aos inquéritos civis previstos no art. 8.2, §1.¢, da Lei de
Acao Civil Publica (Lei n® 7.347, de 24/07/1985). E tanto nesta, no art.
8°, §2.2, quanto na Lei n2 8.443/92, art. 42, as informacoes e documentos
necessarios nao podem ser negados.

4.1. CRITICAS AO DEVIDO PROCESSO LEGAL DO TCU

No que tange aos processos de registro dos atos de admissao,
concessao e alteracio de fundamento legal (art. 71, III, da CF/88),
percebe-se que a LOTCU limita a possibilidade de participacao do
beneficiirio de proventos federais julgados irregulares pela Corte de
Contas a fase recursal, mediante a interposicao de “pedido de reexame”,
que terd efeito suspensivo. Podemos afirmar que, no que concerne aos
atos sujeitos a registro (arts. 39 e 42 da Lei n® 8.443/92), o rito processual
ignora a observacao ao principio do duplo grau de jurisdi¢ao.

JARDIM (2006:4006), em belo ensaio sobre o tema, observa com
precisio que a “praxis sugere, portanto, ser apenas parcial a incidéncia
da ampla defesa e do contraditério em sede de tais processos, na
medida em que nao assegura ao eventual atingido pela deliberagio a
participacao em todo o arco do procedimento”. E prop6e uma mudanga
na processualistica do TCU, para que sejam chamados aos autos os
servidores ou beneficiirios nos casos em que o ato sob apreciagio,
segundo anilise preliminar e unilateral do Tribunal, seja passivel de
impugnacio, pois estaria configurada a “hipo6tese de litigio, ou seja,
perante a existéncia de potencial prejuizo no plano material do servidor
ou beneficiario”?’.
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Compartilhamos desse entendimento. Se a justificativa para a
dispensa da ampla defesa e do contraditério é a auséncia de litigantes,
vé-se que da pretensio resistida, nasce o litigio e, portanto, o correto
¢é transformar o procedimento em processo, assegurando-se as
partes (agora litigantes) as garantias constitucionais da ampla defesa
e do contraditério?s.

5. DECISAO SOBRE A SUMULA VINCULANTE N©° 03

Em sessao plenaria de 8.08.2007%, a Presidente do STF pds em votacao
as propostas de edi¢ao das primeiras samulas vinculantes. O transcurso
da sessdo ¢ bastante elucidador para entendermos o real alcance da
Stimula Vinculante n¢ 03, cuja redacao, colocada em votagio referia-se a
uma proposta alternativa, em atendimento a preocupacio do Presidente
do TCU, Min. Walton Alencar Rodrigues, manifestada nos autos.

O Presidente do TCU informou que a proposta de enunciado apontava
para a desnecessidade do contraditério apenas na atuacao relativa
a apreciagao da legalidade do ato de concessio de aposentadorias,
reformas e pensoes, quando, no art. 71, III, da Constituicao Federal,
atribui-se expressamente ao TCU, de igual modo, o dever de apreciar
inicialmente a legalidade dos atos de admissao de pessoal, bem como
dos atos de alteracao do fundamento legal das aposentadorias, pensoes
e reformas anteriormente concedidas. Assevera, ademais, que haveria
outras competéncias no ambito da Corte de Contas — todas distintas
da apreciacao de atos de concessio—nas quais considera inviavel “o
contraditério de servidores reflexamente afetados por determinagoes
dirigidas aos 6rgaos, autarquias, fundacoes publicas, empresas publicas,
sociedades de economia mista, conselhos de fiscalizagio profissional
etc. em processos de fiscalizagao e de prestaciao de contas”.

Diante de tais consideragoes e de que, no MS 24.268/DF, principal
precedente, o STF concedeu a seguranca para determinar a observancia
do principio do contraditério e da ampla defesa em hipdtese na
qual o Tribunal de Contas da Uniao havia retificado, sem o devido
contraditério e ampla defesa, ato de aposentacao anteriormente
registrado para excluir vantagens atribuidas em desconformidade
com a lei*°, a Presidente Ellen Gracie, apresenta, por fim, sugestao de
redagio alternativa para o enunciado, a qual considera mais préoxima
dos precedentes invocados para a edi¢io da simula em debate:

Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se
o contraditério e a ampla defesa quando da decisiao puder resultar,
total ou parcialmente, anulagio ou revogacao de ato administrativo
ja anteriormente registrado que beneficie o interessado, exigéncia
que nao se aplica na apreciagao inicial da legalidade dos atos de
admissao de pessoal e de concessio de aposentadorias, reformas e
pensoes e suas alteracoes de fundamento legal (grifo nosso).
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Como vimos no item 3, esta redagao é visivelmente
mais proxima da orientagao jurisprudencial da Corte
Suprema, pois limita o alcance do verbete aos casos
de revisio de aposentadoria ja registrada, conforme
os precedentes. A votagio desta proposta alternativa
estava sendo encaminhada tranqiiilamente, com
seis votos favoraveis, quando o Min. César Peluzo’!
ponderou que os atos de admissio nao foram
contemplados nos precedentes. Os ministros que
ja tinham votado revisaram, entao, seus votos para
atender a observacio do Ministro, passando a
prevalecer a proposta original.

Na verdade, tem-se ai uma inversao da logica. O
enunciado da simula vinculante estd a demandar
a aplicacao do contraditério e da ampla defesa. Em
quais casos? Nos casos analisados pelo Supremo
em que as aposentadorias e pensoes ji registradas
foram revistas pelo TCU sem que seus beneficiirios
pudessem participar do processo. Casos de
admissao e de alteracao de fundamento legal
de aposentadorias, reformas e pensoes, que se
encontram no mesmo plano juridico-constitucional
(art. 71, III, da CF/88), sujeitos a registro pelo
Tribunal de Contas para completarem seus efeitos,
nao foram objeto dos precedentes. Sendo assim, o
STF nao poderia inclui-los no enunciado de simula
vinculante, de carater obrigatério, para situacoes
que nao foram contempladas por decisoes suas.
Como entender diferenca de tratamento para atos
de idéntica natureza? E seria razoivel entendermos
a aplicacao da simula inclusive nos processos de
fiscalizagao, que, no cumprimento do art. 71, IX,
da Constituicao, autorizam o TCU a determinar
o saneamento de irregularidade? Ora, sem que
houvesse deliberacgoes prévias do STF para casos
analogos, obviamente que nao.

Revelando sua preocupacio com o encaminhamento
da votacao, o Ministro Marco Aurélio pondera que
seria necessario limitar o alcance do verbete, pois
o mero encaminhamento pelo 6rgao de origem do
processo (por vezes, tardio, diga-se) ao Tribunal de
Contas “nio gera situagao aperfeicoada”. Sugere, pois,
a inclusao do termo “aperfeicoado” no enunciado,
informando que o teor do verbete “nio corresponde
ao conteudo dos precedentes”.
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A ponderacao do Min. Marco Aurélio nao foi
considerada, mesmo ap06s acrescentar que também
casos de “reforma” nao foram objetos dos precedentes,
mas constavam do verbete e, dessa forma, foi aprovada
a proposta original?, tendo sido seu voto vencido.

6. NOVOS VENTOS DE JURISPRUDENCIA DO STF

Novas decisoes do STF tém demonstrado que
esta Corte esta disposta a estender o entendimento
sobre a necessidade de se garantir o contraditério
e ampla defesa para além dos casos relatados nos
precedentes, referentes aos atos de concessao de
aposentadoria, reforma e pensio devidamente
registrados. Mais: hd uma tendéncia de até ampliar
o alcance de aplicacao da Simula Vinculante n¢ 03,
mesmo que ainda seja recente sua edicao.

FERNANDES (2008:12) aponta o avan¢o no
entendimento do STF, a partir do MS 25.116/DF
(julgamento suspenso por pedido de vista), cujo
relator, Min. Carlos Britto, indica a “necessidade de
oportunizar o contraditério e ampla defesa ainda na
fase de verificacao de legalidade do ato de concessao
de aposentadoria, ou seja, antes do registro que
completa o ciclo de realizacao do ato”, sob o amparo
do principio da seguranca juridica. Para o Min.
Carlos Britto, “o gozo da aposentadoria por um
lapso prolongado de tempo confere um tonus de
estabilidade ao ato sindicado pelo TCU, ensejando
questionamento sobre a incidéncia dos principios
da seguranga juridica e da lealdade” (protec¢io da
confian¢a dos administrados). E prossegue, da
seguinte forma:
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(...) é certo que o ato formal de aposentacao é
de natureza complexa, por exigir a co-participacao
igualmente formal de um Tribunal de Contas.
Mas nao é menos certo que a manifestacao desse
6rgao constitucional de controle externo ha de
se formalizar em tempo que nao desborde
das pautas elementares da razoabilidade.
Todo o Direito Positivo é permeado por essa
preocupagao com o tempo enquanto figura
juridica, para que sua prolongada passagem
em aberto ndao opere como fator de séria
instabilidade inter-subjetiva ou mesmo
intergrupal. Quero dizer: a definicao juridica
das relagoes interpessoais ou mesmo coletivas
nao pode se perder no infinito. (grifo nosso).

Com base nas afirmac¢des acima, FERNANDES
cré que num futuro proximo seja reconhecida a
decadéncia do direito de a Administragao anular seus
atos de concessio de aposentadoria, decorrido prazo
razoavel da concessao, assim como estabelece a Lei
n29.784/1999, em seu art. 54, independente da falta de
aperfeicoamento?. A prop6sito, o Min. Gilmar Mendes,
ja no precedente 24.268/MG, assim declarava:

E possivel que, no caso em apreco, fosse
até de se cogitar da aplicacao do principio da
seguranca juridica, de forma integral, de modo a
impedir o desfazimento do ato. Diante, porém, do
pedido formulado e da causa petendi, limito-me
aqui a reconhecer a forte plausibilidade juridica
desse fundamento.*

"...0 gozo da aposentadoria por um lapso
prolongado de tempo confere um ténus de
estabilidade ao ato sindicado pelo TCU, ensejando
questionamento sobre a incidéncia dos principios
da seguranca juridica e da lealdade..."
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O confronto com o principio da seguranca
juridica nao era ignorado nas decisoes precedentes.
A Min. Ellen Gracie, Relatora do MS 24.268/MG,
recorda a licdo do Min. Moreira Alves (AgRg
120.893) que afirma nao aceitar a teoria do
fato consumado, tratando-se de situacao ilegal
consolidada no tempo, por premiar quem nio
tem direito.

O inovador ¢ aceitacao da tese de que a delonga
faz por merecer a participacio do beneficiario,
na forma de contraditorio e de ampla defesa, no
processo de registro de seu beneficio junto ao TCU,
antes que esse registro tenha sido efetivamente
recusado, a despeito do teor da Simula Vinculante
n¢ 03, vem sendo acolhida pela maioria dos ministros
do STF. Em recente ac6rdao, no julgamento do MS
24.448/DF*, também sob a relatoria do Min. Carlos
Britto, esta tese foi adotada pela unanimidade
dos ministros presentes. Também neste sentido,
apontam os Mandados de Seguran¢a nimeros
26.010/DF3¢ e MS 26.117/DF?7.

6.1. PROCESSOS DE FISCALIZACAO E CONTAS

O STF também tem evoluido em sua
jurisprudéncia nos processos de fiscalizacao.
Pela competéncia assegurada pelo art. 71, IX,
da Constitui¢ao, o TCU sempre considerou a
possibilidade de rever as possiveis ilegalidades
cometidas por 6rgios e entidades publicas.
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No entanto, recentemente, pelo MS 26.353/DF38,
o STF concedeu, por unanimidade, seguranca para
casos de ascensoes funcionais de funcionarios da ECT,
as quais foram glosadas pelo TCU, em cumprimento
a ADI 837, do proprio STF, que julgou inadmissivel
a ascensao como forma de provimento derivado de
cargos publicos. Na espécie, o Relator considerou
que nao seria caso de aplicacao do precedente do
MS 24.859/DF, por entender que nao se trata de um
ato complexo, como nos casos dos atos sujeitos a
registro. E conclui pela aplicagio da Lei n¢ 9.784/99,
pois a revisao do ato ilegal pelo Tribunal de Contas
ultrapassou o prazo estabelecido de cinco anos.

Em nome da seguranca juridica e para que nao
ficasse aberto ad finem a possibilidade de rever atos
de gestao dos administradores de recursos publicos
federais, a Lei n® 8.443/92 previu, no art. 35, que,
apos a decisao definitiva de julgamento contas,
restard a possibilidade de interposicao, uma sé vez,
de recurso de revisao, no prazo de cinco anos,
pelo Ministério Publico junto ao Tribunal ou pelo
responsavel, fundados em: a) erro de calculos nas
contas; b) falsidade ou insuficiéncia de documentos
em que se tenha fundamentado a decisao recorrida;
¢) superveniéncia de documentos novos com eficicia
sobre a prova produzida.

Assim, a lei especial que regula os processos no
imbito do TCU nio estabelece de maneira expressa
a decadéncia de cinco anos para que o Tribunal de
Contas possa atuar na revisio dos atos de gestao dos
administradores, mas, por via transversa, percebe-se
que esta competéncia se exaure apds cinco anos do

-
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julgamento das contas do gestor, cessando assim
qualquer remédio juridico para o afastamento da
ilegalidade apontada.

No ambito do TCU, muito ja se discutiu sobre os
limites da atuagao daquela Corte na sua competéncia
de sanar atos irregulares da Administracio Publica.
Na Decisiao n2 1.505/2002 — TCU - Plenario?®,
questionava-se a possibilidade de uma fiscalizacao
conhecer de irregularidade relativa a contas ja
julgadas pelo Tribunal de Contas. A premissa
basica era que nio seria possivel penalizar, sem a
reabertura das contas: o Tribunal sé6 julga as contas
do responsivel, dentro do devido processo legal; nao
julga atos administrativos isolados de suas contas.
Logo, para que fosse possivel aplicar a penalidade,
seria necessaria a reabertura das contas. Nao havendo
mais prazo para interpor recurso de revisao, a
abertura iria contrariar o transito em julgado das
contas. Prevaleceu, como nao poderia deixar de
ser, a decisio de nio conhecer de irregularidade,
firmando a primazia da coisa julgada dentro do
Tribunal de Contas, em virtude do principio da
seguranga juridica.

Consideramos, assim, a par da decisao no MS
26.353/DF estar distante da jurisprudéncia assentada
do préprio STF, especialmente no que tange a
aplicacao da decadéncia prevista no art. 54 da Lei
n? 9.784/99, que constitui-se um erro juridico a nao
aplicac¢io da Lei Organica do TCU na espécie, ainda
que seja inafastavel oportunizar o contraditério e a
ampla defesa, uma vez que inegavelmente a decisao
adentra a esfera de interesses dos demandantes.

-
-
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7. MOBILIZACAO DO TCU

O Tribunal de Contas da Unidao nao esta inerte
quanto a possivel modificacao do entendimento do
STF. Em 4.12.2007, o Ministro Augusto Nardes emitiu
comunicado a 12 Camara“’, solicitando a retirada
da pauta de processos de fiscalizacao de pessoal de
sua relatoria, cujos beneficios ja ultrapassavam o
prazo de cinco anos de recebimento dos beneficios.
Em um caso especifico, o beneficio que estaria em
julgamento, com proposta de ilegalidade, era uma
aposentadoria concedida em 1971, cujo beneficiario
ja é falecido®.

Curvando-se a mais recente orientacao do STF
de privilegiar a seguranca juridica e o principio
da celeridade processual, o Ministro sensibiliza-se
com os beneficidrios, que nao podem se ver
surpreendidos, ap6s mais de cinco anos de
percepcao dos proventos, por uma decisio do TCU
que determine, de plano, a retirada dos beneficios e
entende que o respeito ao contraditério e a ampla
defesa prevalece nesse cenario.

Por mais que, na quase totalidade das vezes, a
delonga na apreciacdo dos processos nio decorra
de inércia da Corte de Contas, mas do 6rgao de
origem*?, reconhece que a orientacao mais recente
da Corte Suprema, ainda que contraria ao teor da
Sdmula Vinculante n2 03, reveste-se, sobretudo,
de um senso de justica e para isso requer a revisio
de procedimentos internos que possam facilitar a
sistemdtica de registro dos atos de concessao.

Para tanto, sabedor das dificuldades operacionais
que podem surgir no Ambito da Secretaria do TCU
para estabelecer o contraditério e a ampla defesa
em casos semelhantes e os resultantes da aplicacao
da Simula Vinculante n¢ 03, o Ministro obteve de
seus pares, em Sessao Plenaria de 05.12.2007%, por
unanimidade, a aprovagio da proposta de implantar
um grupo de trabalho, com técnicos representantes
dos Gabinetes, do Ministério Publico especializado
e da Secretaria do TCU, a fim de elaborar técnicas e
procedimentos, uniformes e mais adequados, que
garantam a atuag¢ao do Tribunal em harmonia com os
novos entendimentos que despontam no idmbito do
STF, no que diz respeito a sistematica de registro dos
atos de admissao e de concessio perante o TCU.
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8. CONCLUSAO

Nio podemos deixar de reconhecer que as decisdes do Tribunal de Contas
que venham a afetar direitos subjetivos proprios, de servidores ou contratantes
com a Administracao Publica, adentram na esfera de interesse destes e, como tal,
¢€ inescapavel o atendimento ao dispositivo do art. 5°, LV, da CF/88, que assegura,
aos litigantes, o contraditério e a ampla defesa nos processos administrativos ou
judiciais. Sobretudo em relacao aos atos de concessao de aposentadoria, cuja
interrupgao abrupta, apds anos de fruicao de rendas que, em geral, possuem carater
alimentar, representa uma brutal acio do Estado. Por esse motivo, incorporamos a
idéia de que, face a um exame preliminar pela negativa de registro pelo Tribunal,
que o beneficiario venha a ser chamado, como legitimo interessado, a participar
do, agora, processo administrativo.

Jano tocante ao instituto da decadéncia, as decisdes do TCU obedecem a regime
proprio, estabelecido pela sua Lei Organica, em obediéncia ao recém valorizado
principio da seguranca juridica, sem descurar de sua competéncia constitucional de
fiscalizar e determinar o saneamento dos atos de gestio considerados ilegais. Se o
STF vier a confirmar sua jurisprudéncia no sentido de limitar o alcance da atuagiao do
controle externo aos atos de gestao expedidos dentro do prazo de cinco anos, estara
atuando contra legem, afinal a propria Lei de Processo Administrativo excepciona leis
especiais (art. 69) e a Lei Organica do TCU nao ignora a necessidade da decadéncia
do direito de revisao (art. 35). Além disso, seria impor sensivel restricao ao controle
externo, ja que seus atos de controle sio, em regra, posteriores aos do controle
interno e demandam maior tempo para alcangarem atos ilegais.

Sobre o novel instituto da siimula vinculante, por sua vez, podemos dizer que
nao ha consenso, no Aambito da Corte Suprema, sobre a necessidade de se realizar
o contraditério, em face de procedimentos administrativos que nao tém o carater
de lide ou contestatério, como admite o STF, sao os atos de concessao, antes do
regular registro. Também uma possivel decadéncia do direito da Administragao,
representada especificamente pelo TCU, em aferir a legalidade dos atos sujeitos a
registro, que nao se duvide como atos complexos, apds decorrido razoavel prazo
de concessao do beneficio irregular nao é matéria pacifica.

Percebe-se, portanto, que a questao nao esta fechada e nem houve reiteradas
decisdes num mesmo sentido. Antes, o STF ainda esta tateando, procurando encontrar
uma solug¢io que agregue o efetivo exercicio das competéncias de controle externo
do Tribunal de Contas, junto com os principios do devido processo legal, da ampla
defesa e do contraditério e da seguranca juridica. Assim, a edi¢io de uma simula
vinculante sobre a matéria pode ser considerada um desvio dos fundamentos que
justificaram a criacao do instituto. Nao havendo, pois, a devida pacificagio da matéria,
consideramos precipitada a edicao de uma simula vinculante, nos moldes da Simula
Vinculante n2 03, que nao terd o condao de, nos termos do art. 2°, §1°, da Lei.
n2 11.417/20006, dirimir controvérsias que acarretem grave inseguranca juridica e
multiplicagdo de processos.

No entanto, se alguma validade ha para enunciado sumular que ora discorremos,
nao ha davida que seja o desafio que nos instiga a estudarmos, com isencao,
relevante matéria, ainda mais.
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18 STE. MS ne 24.754/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. DJ, p. 6, 18 fev. 2005.
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Sumula ne 6, do STF: “A revogagao ou anulacdo, pelo poder executivo, de aposentadoria,
ou qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes de
aprovada por aquele Tribunal, ressalvada a competéncia revisora do judiciario”

Ver inteiro teor do acérddo: MS ne 24.728/RJ. Voto do Min. Gilmar Mendes, DJ, p. 160,
9 set. 2005.

STE. MS ne 24.742/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. DJ, p.7, 11 mar. 2005. Ver voto Relator,
p.170.

“A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacao judicial.”

STF. MS ne 24.859/MG. Relator: Min. Carlos Velloso. DJ, p. 52, 27 ago. 2004 “a
processualistica prépria do controle externo (...) culmina em decises passiveis de recursos
especiais, consoante dispde a Lei n° 8.443/1992, no caso deste Tribunal, de modo que,
tdo-somente por argumentacdo, ainda que esse processo de natureza especial fosse
considerado administrativo — embora ndo o seja — contaria com a excepcionalidade
decretada pelo art. 69 da Lei n© 9.784/1999, segundo o qual os processos administrativos
especificos continuarao a reger-se por lei prépria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente
0s preceitos desta Lei”.

STFE. MS n° 24.728/RJ. Relator: Min. Gilmar Mendes. DJ, p. 34, 09 set. 2005. No caso um
ndo precedente (inaplicabilidade do precedente MS 24.268/MG), ndo deveria servir como
precedente da Simula Vinculante, mas serve para reafirmar a orientacéo do STF pela teoria
do ato complexo.

ZYMLER, Benjamin. Direito Administrativo e Controle, pp.421/3

JARDIM, Carlos Henrique Caldeira. A incidéncia da ampla defesa e do contraditério em
processos de apreciacdo de atos de pessoal, p.415.

BRUNING, Raulino Jacé. Processo Administrativo Constitucional. Florianépolis: Conceito
Editoria, 2007.

Ver Dje ne 78/2007, de 10 ago. 2007. Retirado de www.stf.gov.br.

A propdsito, o MS 24.268, principal precedente para edi¢do da Simula Vinculante ne
03, contempla um erro de espécie em seu julgamento. Trata-se, de fato, de negativa
de registro, pelo TCU, de pensdo concedida ilegalmente e ndo de revisao de registro
de penséo, sem o devido contraditério, como so6i proceder. Desta forma a Suprema
Corte erigiu importante decisdo sobre a equivocada premissa de tratar-se de revisdo de
registro sem o devido processo legal. Conferirin DJ, p. 186, 17 set. 2004 e DOU, p. 152,
23 out. 2001 (Decisdo ne 270/2001 — TCU — Segunda Camara). Conferir processo TC-
375.279/1987-3 no sitio www.tcu.gov.br. Acrescente-se que se trata de um caso tipico
de fraude de adocao, sem decisao judicial necesséaria, de crianca pelo seu bisavd, que veio
a falecer de cancer ap6s uma semana, retornando o patrio poder para os pais.

O Ministro Cézar Peluso defende a tese de que o TCU deveria, antes de efetuar o
cancelamento dos atos sujeitos a registro ilegais, proceder o contraditério e ampla defesa,
independente do tempo de gozo do beneficio. Esse entendimento foi vencido nos MS
24.927/RO e MS 24.268/DF. Ver inteiro teor de acérdao em www.stf.gov.br.

No precedente MS 24.268/MG, o Relator Min. Gilmar Mendes afirma, com base no direito
alemao, o direito a ampla defesa se consubstancia no direito de manifestacdo, no direito de
informacao e no direito de ver seus argumentos considerados. Na votacdo da Simula Vinculante
ne 03, entretanto, ndo foram considerados os argumentos levantados pelo Presidente do TCU
e pelo Ministro Marco Aurélio. Ver inteiro teor do acérdao em www.stf.gov.br.
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FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes; COSTA JUNIOR; Alvaro Luiz Miranda. Da
seguranca juridica e a decadéncia do direito de a Administracdo anular seus atos de
concessdo de aposentadoria, reforma e pensédo, face a Emenda Constitucional ne 45,
p.8. No caso, além da necessidade de se submeter ao contraditério, o Relator aponta a
necessidade de se estabelecer prazo razodvel de duragdo para a estabilizagcdo dos atos de
concessao de aposentadoria, concluindo que o razoavel seria o prazo de cinco anos, como
é 0 prazo prescricional e decadencial para acbes trabalhistas (CR/88, art. 7°, XXIX) da acdo
popular (Lei ne 4.717/65, art. 21) e do processo administrativo (Lei n® 9.784/99, art. 54).
Ver também MS ne 26.118 MC/DF. Relator: Min: Carlos Britto. DJ, p. 74, 29 set.. 2006.

STF. MS n2 24.268/MG. Relatora: Min. Ellen Gracie. DJ, p. 53, 17 set. 2004.

STF. MS n° 24.448/DF. Relator: Min. Carlos Britto. DJ, p. 42, 14 nov. 2007. Neste caso,
o Min. Carlos Brito confirma entendimento, divergente da Simula Vinculante ne 03, de
gue "o prazo de cinco anos é de ser aplicado aos processos de contas que tenham por
objeto 0 exame de legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensoes.
Transcorrido in albis o interregno quinquenal, é de se convocar os particulares para
participar do processo de seu interesse, a fim de desfrutar das garantias do contraditério
e da ampla defesa”, em vista de que o “aspecto temporal diz intimamente com o principio
da seguranca juridica, projecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa humana e
elemento conceitual do Estado de Direito” e de que a demora na apreciacdo “consolidou
de forma positiva a expectativa da viliva, no tocante ao recebimento de verba de carater
alimentar”. No MS 26.353/DF, em seu voto, o Min. Carlos Britto sugere a possibilidade
de o prazo comegar a fruir a partir da entrada no ato no TCU (ver inteiro teor, p.338)

STF. MS 26.010/DF, Relator: Min. Marco Aurélio. DJ, p. 74, 01 ago. 2006: "A medula do
Estado Democratico de Direito ¢ a certeza de atos e fatos passiveis de ocorrer, considerada
a ordem juridica em vigor. Em Estado Democratico de Direito vinga, passo a passo, a
seguranca juridica.”

STEMS 26.117/DF, Relator: Min. Eros Grau. DJ, p.25, 30 ago. 2006: “14. Esta-se diante
de caso andlogo ao do MS n. 24.268, Relator o Ministro GILMAR MENDES, em que o
decurso do tempo para a apreciacao de questdes pelo Tribunal de Contas da Unido investe
contra a seguranca juridica, enquanto subprincipio do Estado Democratico de Direito”.

STFE. MS n° 26.353/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Dje n° 41, p. 319, 07 mar. 2008.

Publicado na Revista do Tribunal de Contas da Unido, ne 94, out/dez 2002. p.128-146. E
DOU, p. de no Diario Oficial da Unido de 19 de novembro de 2002.

Atane43,de 4 dez. 2007, do TCU — 12 Camara. DOU, de 07/12/2007. Retirado de www.
tcu.gov.br

TC-012.177/2007-5.

0O TC-012.177/2007-5 citado, por exemplo, somente deu entrada em 09/05/2007. Trata-
se, de fato, de um caso excepcional, j& que o atraso na apreciacao tem sido mitigado ano
a ano, principalmente apos a criacdo, em 2001, do Sistema de Apreciacdo e Registro dos
Atos de Admissao e Concessao — SISAC, um sistema integrado que possibilita o lancamento
dos atos de concessdo e admissdo de forma direta pelos érgdos da Administracao Publica,
passando pelo crivo do Controle Interno, agilizando assim a informacdo ao TCU.

Ata ne 51, de 5 dez. 2007, do TCU — Plenério. DOU, de 11/12/2007. Retirado de
www.tcu.gov.br.
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O monitoramento dos resultados da
gestao governamental no Brasil’

Fabio Mafra

Fabio Mafra é servidor do Tribunal
de Contas da Unido, graduado
em Arquitetura e Urbanismo pela
Universidade Federal de Santa Catarina
e especialista em Orcamento Publico
pelo ISC/Cefor.

1. INTRODUCAO

A maioria dos estudiosos atribui aos ingleses as primeiras experiéncias
na utilizacao do orcamento publico. A Carta Magna, outorgada pelo
Rei Joao Sem Terra em 1215, que fez surgir no mundo juridico o
principio da estrita legalidade tributiria, traz implicita a primeira idéia
de orcamento (ALVES; GOMES, 2000, p. 56). O orcamento publico
surge, nesse contexto, a partir do anseio do aumento do controle
sobre a Coroa.

Ao longo de seu desenvolvimento, os orcamentos publicos
foram sendo adaptados as novas necessidades demandadas pelas
sociedades. Os orcamentos tradicionais, além do controle politico
do poder executivo por parte dos representantes populares, tinham
como principais objetivos a conten¢ao de gastos € a manutencao
do equilibrio das finangas publicas. A partir do século XX, essas
caracteristicas ja ndo eram suficientes para atender as necessidades
governamentais. Experiéncias pioneiras desenvolvidas principalmente
nos Estados Unidos possibilitaram a incorporacao de novas
funcoes as pegas orcamentarias, que acabaram configurando-se,
também, em instrumentos de programacio, gestao e controle do
processo administrativo.

Essas novas concepcoes também influenciaram a administracao
publica brasileira. A partir do inicio da década de 1960, foram registradas
algumas iniciativas inovadoras no sistema or¢amentario federal, assim
como em sistemas municipais e estaduais, que incorporavam os
novos conceitos em voga (MACHADO JR., 1967 apud GIACOMONI,
2005, p. 61). Contribuicao fundamental nesse sentido foi dada pela
Constituicao Federal de 1988. Ao determinar o funcionamento da
administracao publica com base em um sistema orcamentario que
integra a Lei Orcamentaria Anual (LOA) ao Plano Plurianual (PPA) e
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), refor¢ou a associacio entre
o or¢amento e a atividade de planejamento (MATIAS-PEREIRA, 2006,
p. 2406), o que representou uma evolucao do perfil do or¢camento
publico brasileiro em dire¢iao ao que é convencionalmente chamado
de orcamento moderno.
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Entretanto, até meados da década de 1990, o Brasil viu-se envolvido
com sucessivas e persistentes crises inflacionarias, que exigiam a
atengao prioritaria dos governantes e, em razao do consideravel grau
de incertezas que implicavam, praticamente impediam as atividades
de planejamento de médio e de longo prazos. Somente com o Plano
Real e a estabilizacio econdmica foi possivel conceber mecanismos de
planejamento e monitoramento da gestio governamental de maneira
realistica (CALMON; GUSSO, 2002, p. 7).

As principais transformagoes foram trazidas pelo Plano Plurianual
(PPA) 2000-2003. A partir de sua aprovagao, o Or¢camento e toda a gestao
governamental passou a organizar-se por programas, concebidos paraa
soluc¢ao de problemas da sociedade. Para cada programa foram definidos
um objetivo, um publico-alvo, metas, indicadores de desempenho e
os recursos financeiros correspondentes. Também foram designados
gerentes que passaram a ser responsaveis pela sua implementacao.

Entretanto, a definicao de planos, programas e projetos e sua
insercao no Orcamento, por si s6, nao € suficiente para a solucao
dos problemas identificados. A gestao eficiente dos gastos publicos
pressupoe, ainda, o acompanhamento sistematico dos resultados,
de forma que possam ser realizados ajustes e corrigidos os desvios
observados. Em razao disso, o governo brasileiro precisou desenvolver
um sistema de avaliacao e monitoramento do plano plurianual e dos
programas que o integram, o que resultou na criagio do Sistema de
Monitoramento e Avaliacio do PPA.

A partir da percepcao da importincia do adequado funcionamento
desse sistema para o sucesso das politicas governamentais e para o
bom uso dos recursos publicos, foi realizada pesquisa bibliografica
com o objetivo de verificar se 0 acompanhamento dos resultados
governamentais vem funcionando adequadamente e quais os problemas
que incidem sobre a sua operacionalizacio. O presente artigo apresenta
as principais resultados desse levantamento e também procura identificar
os mais significativos fatores que contribuem para o quadro observado,
bem como as possiveis conseqiiéncias que dele decorrem?.

Outro problema apontado decorre da padronizacao das perguntas de
avaliacao, que sao as mesmas para todos os programas. Isso torna os
questionarios excessivamente genéricos, o que nao permite que sejam
consideradas as particularidades intrinsecas de cada programa.
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O sistema Plano Plurianual/Lei de Diretrizes Orcamentarias/Lei
Orcamentaria Anual (PPA/LDO/LOA) previsto na Constituicao ainda
nao foi tornado efetivo. Apresenta uma série de inconsisténcias
que devem ser superadas para que o conjunto de leis ordinarias
e temporarias que o compoée permitam uma gestao fiscal e
orcamentaria adequada e eficaz.

2.PRINCIPAIS DEFICIENCIAS LEVANTADAS NO SISTEMA DE
MONITORAMENTO DA GESTAO GOVERNAMENTAL

Preliminarmente, é importante destacar quais sao as caracteristicas
basicas preconizadas pelo atual modelo de gestao adotado pelo
Governo brasileiro. Foi concebido para privilegiar a visao gerencial,
direcionada para a obtencdao de resultados. Isso pressupoOe a
existéncia de objetivos e responsabilidades claramente definidos e
a mensurag¢io dos processos, dos produtos, dos custos, dos prazos
e do nivel de satisfacio da populaciao beneficiada. Os sistemas
de informacoes deveriam conter dados que permitissem avaliar a
evolug¢io do desempenho, o alcance das metas, o grau de satisfacao
da sociedade e os resultados globais dos programas (BRASIL, 1999
apud GARCIA, 2001, p. 22).

Compativel com esse modelo, foi criado o Sistema de Monitoramento e
Avaliacao (SMA) do PPA, composto por uma Comissao de Monitoramento
e Avaliacao (CMA), 6rgio colegiado de composicio interministerial a
quem cabe coordenar o Sistema e por Unidades de Monitoramento e
Avaliacao (UMA), localizadas em cada ministério setorial e secretaria
especial (BRASIL, 2004). A avaliacao do PPA desenvolve-se em trés
etapas: a avaliacio dos programas, conduzida pelos respectivos
gerentes; a avaliacao setorial, realizada pelas secretarias-executivas de
cada ministério; e a avaliacado do Plano como um todo, realizada pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Eugénio Greggianin (2005, p. 1), ao analisar a efetividade e a
funcionalidade do sistema de planejamento e or¢gamento publico
brasileiro, concluiu que apresenta inconsisténcias e da destaque ao
trecho transcrito a seguir:

O sistema Plano Plurianual/Lei de Diretrizes Orcamentarias/Lei
Orcamentaria Anual (PPA/LDO/LOA) previsto na Constitui¢ao ainda
nao foi tornado efetivo. Apresenta uma série de inconsisténcias
que devem ser superadas para que o conjunto de leis ordinarias e
temporarias que o compoe permitam uma gestao fiscal e orgamentaria
adequada e eficaz.
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Ao continuar a sua analise, o autor discorre
sobre inconsisténcias no vinculo das metas entre o
PPA, a LDO e a LOA. Esclarece que metas constantes
da LDO nem sempre sio encontradas no PPA; e
metas prioritarias da LDO nem sempre integram a
lei orcamentaria anual (p. 3).

Os pesquisadores Katia Maria Nasiaseni Calmon e
Divonzir Arthur Gusso (2002, p. 30) do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), ao realizarem o
balanco da experiéncia de avaliagio do PPA 2000-2003,
nao obstante apontarem uma série de avangos para
a gestao publica, reconheceram a existéncia de um
conjunto de “entraves” na sistemdtica de avaliacao
que precisam ser superados.

O estudo menciona o elevado grau de
subjetividade observado nas avaliacoes, que sio
realizadas pelos proprios gerentes responsaveis
pela implementagao dos programas. Muitas vezes,
seriam baseadas “em procedimentos subjetivos e
informacoes imprecisas”. Acrescenta que oOs critérios
utilizados para a interpretacao das escalas usadas
nos questionarios® nao sao evidentes e nao fica claro
se as respostas foram fornecidas apenas a partir da
percepcao pessoal dos gerentes, se resultam de
discussoes promovidas com técnicos envolvidos na
implementacio dos programas, ou se incorporam
o resultado de outras avaliacoes realizadas
externamente. Outro problema apontado decorre
da padronizagio das perguntas de avaliagao, que sio
as mesmas para todos os programas. Isso torna os
questionarios excessivamente genéricos, o que nio
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permite que sejam consideradas as particularidades
intrinsecas de cada programa (p. 31).

O estudo aponta, ainda, a insuficiéncia de recursos
humanos e materiais para a execuc¢ao das atividades
de monitoramento e avaliacio. O nimero de
técnicos lotados nas unidades de gerenciamento dos
programas é reduzido e ha caréncia de capacitagao
em métodos de monitoramento e avaliacio.
Adicionalmente, os programas, normalmente, nao
possuem sistemas de acompanhamento desenhados
para o monitoramento da sua implementacio, o
que repercute negativamente na qualidade das
informacoes disponibilizadas (p. 32).

Outro aspecto apontado € a “pouca efetividade
de responsabilizacao e cobranga por resultados”.
E ressaltado que os resultados insatisfatérios nio
sao acompanhados de medidas destinadas a corrigir
os problemas ou de cobrancga para a melhoria do
desempenho (p. 32).

Em relacao a esse problema, Dagomar Henriques
Lima (2005, p.58), ao discorrer sobre as principais
limitagbes para a responsabilizacao dos agentes
publicos, apontou que o PPA 2000-2003 apenas define
metas quantitativas para os programas, O que permite
tao somente avaliar a eficicia governamental. Opinou
que, para que pudesse haver a efetiva responsabilizacio
pelo desempenho, informacbes sobre o custo dos
produtos e dos servicos gerados pelos programas,
também deveriam ser avaliadas, incorporando a
variavel eficiéncia a anilise dos resultados.
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O balanco dos pesquisadores do Ipea aponta,
ainda, obstaculos inerentes a metodologia e ao
modelo de gestao adotado no PPA. Os problemas que
0s programas se propdem atacar nem sempre estao
bem definidos. Além disso, sao registradas situagoes de
incoeréncia entre os objetivos estabelecidos, as acoes,
o publico-alvo e as metas. Também é mencionada a
inadequacao e baixa qualidade dos indicadores de
desempenho e das metas fixadas, classificados como
abrangentes ou nao apuraveis (p. 32-33).

Livro que trata a qualidade do gasto publico,
organizado pelos professores Fernando Rezende da
Silva e Armando Moreira da Cunha (2005, p. 127-128),
também discorre acerca das dificuldades para a
apropriac¢ao de informagoes sobre a execugio fisica das
acgoes e paraa medicao dos indicadores de desempenho,
classificados como uma importante deficiéncia do
sistema de mensuracio do desempenho. Esclarece
que “apenas 30% dos indicadores apresentam alguma
informacio sobre os resultados, muitos dos quais com
métodos de afericio questionaveis”. Acrescenta que,
no periodo do PPA 2000 - 2003, em média, apenas
pouco mais de 50% das acoes apresentaram alguma
informacao sobre sua evolu¢ao em termos fisicos, o
que evidencia, na palavra dos autores, “a caréncia
de mecanismos adequados de monitoramento,
fundamentais para que qualquer avaliacao de
desempenho seja realizada com consisténcia”. Esse
trabalho acrescenta que “o modelo gerencial do PPA
ainda apresenta bases institucionais/legais bastante
frageis, e isso reflete negativamente em todo o ciclo
de gestao, inclusive na avaliacao”, que nao raro, sao
elaboradas pelos gerentes dos programas com um viés
excessivamente otimista.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) também
realizou dois estudos sobre a consisténcia do PPA
2004-2007. Objetivavam atender a demanda inserida
na LDO 2004, Lei n® 10.707, de 30 de julho de 2.003,
que, em seu artigo 20, determinava que o Tribunal,

em seus pareceres prévios sobre as contas dos
poderes da Republica, classificasse como satisfatérios
ou insatisfatorios os resultados dos programas
orcamentarios?. As andlises desenvolvidas demonstraram
diversas inconsisténcias na concep¢io dos programas,
como a defini¢iao genérica de objetivos, a inadequacao
de indicadores de desempenho e a fixagio de metas
inadequadas, entre outras, que dificultam a avaliacao
dos resultados das agoes empreendidas.

O primeiro desses trabalhos foi um relatério de
levantamento destinado a verificar os atributos do Plano
Plurianual 2004 — 2007 e analisar a sua consisténcia
(BRASIL, 2003, p. 7-20). Foram considerados apenas
os programas finalisticos e de servicos ao Estado,
que devem possuir pelo menos um indicador de
desempenho. Ficou evidenciado que 39 programas
nao possuiam indicadores de desempenho e 137
apresentavam indicadores com deficiéncias em seus
atributos (indice de referéncia, indice ao final do
programa e data de referéncia), perfazendo 176
programas, o que corresponde a 55% do universo
analisado. Constatou-se, também, que em 43% dos
indicadores existentes havia falta de pelo menos um
dos atributos avaliados. Ao analisar qualitativamente 0s
atributos dos Programas, evidenciou-se, ainda, que em
42% dos programas hd indicadores que nao sao capazes
de mensurar o resultado expresso no seu objetivo. Para
melhor ilustrar as constatacoes realizadas, € pertinente
transcrever paragrafo do relatério do levantamento:

97. Evidenciou-se, portanto, que a definicao
de indicadores é o principal problema do plano
proposto. Os indicadores de desempenho sao,
por defini¢io, uma maneira aproximada de
retratar uma situagao real. Assim, caso nao seja
proposto de forma a se aproximar da situagao
avaliada ou se nao puder ser mensurado, por
caréncia ou inconsisténcia dos dados, nao tem
validade para efeito de avaliacgao.
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O levantamento também analisou a consisténcia interna do Plano
e a coordenagio entre a orientagao estratégica e as acoes de Governo.
Com base nessa andlise, concluiu que 43% dos programas nao estao
relacionados a qualquer macro-objetivo, figurando isoladamente no
conjunto da orientagao estratégica do Governo.

Esse levantamento foi sucedido por um estudo, finalizado em marco
de 2005, destinado a aprimorar a metodologia a ser utilizada pelo TCU
para avaliar a consisténcia interna e externa do PPA e dos resultados
alcancados pelos programas que o integram (BRASIL, 2005, p. 55).
Nesse estudo, constatou-se que ha 54 programas sem indicadores de
desempenho e outros 139 cujos indicadores nio tém todos os seus
atributos preenchidos (indice de referéncia, indice ao final do programa
e data de referéncia), nio permitindo, portanto, a sua avaliacao. Dos
672 indicadores existentes, apenas 352 apresentavam os atributos
completos. Além disso, das 3.860 acoes orcamentarias analisadas,
539 apresentavam meta com valor zerado ou negativo e 304 nao
apresentavam informacao sobre o produto e a unidade de medida.

E importante ressaltar que a definicio, a consisténcia e a suficiéncia
dos atributos definidos para os programas e acoes é requisito
indispensavel para que se possa realizar uma avaliacao adequada dos
resultados das acoes governamentais. Portanto, a situacao levantada
nos dois trabalhos do TCU evidencia que, para grande parte dos
programas e acoes, o acompanhamento ¢ inviabilizado pela falta ou
pela inconsisténcia dos dados.

O documento Monitoramento em Numeros do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestio (BRASIL, 20006, p. 38, 47, 93)
também evidencia problemas relacionados a informagdes inconsistentes.
Esclarece que: dos 798 indicadores de desempenho distribuidos nos 334
programas do PPA que precisam, necessariamente, conter indicadores,
apenas 440 foram apurados no ano de 2005, o que representa o
percentual de 55,13%. O mesmo documento demonstra que a coleta de
dados sobre a execucao fisica das acoes, que possibilita a mensura¢ao
do grau de cumprimento das metas definidas, nao ultrapassou 70%
naquele ano. E importante ressaltar que, nos anos anteriores, o
percentual de informac6es coletadas sobre a execucao fisica € inferior
ao registrado em 2005. Ademais, a conclusio do documento reconhece
que a qualidade das informagoes coletadas ainda se constitui em um
desafio para o Governo.

52 | REVISTADO TCU 112



DOUTRINA

Os diversos problemas relatados fornecem uma visao razoavel de
quao deficiente o sistema de monitoramento de gestao adotado no
Brasil se apresenta. Cabe esclarecer, entretanto, que as dificuldades
apontadas niao siao verificadas exclusivamente no Brasil. Nio
obstante existirem diversas experiéncias exitosas, a incorporagao de
mecanismos sistematicos de avaliacao e monitoramento ao or¢amento
publico ainda é um fenémeno raro no Mundo (GONI, 2001 apud
SILVA; CUNHA, 2005, p. 124). Varias experiéncias internacionais tém
revelado que as novas preocupacoes com a mensuragao dos resultados
das iniciativas governamentais nao conseguiram consolidar processos
consistentes de avaliacido e corre¢io de rumos (JANN; REICHARD,
2002 apud SILVA; CUNHA, 2005, p. 123).

Além disso, é importante observar que a implantacao do Sistema
de Monitoramento e Avaliagio do PPA também gerou avancos
para a gestao publica. Na bibliografia consultada sao citados,
entre outros beneficios, a introducao da “cultura de avaliacao”; a
melhoria no acesso as informacoes sobre as acoes de governo, que
foi especialmente favorecida pelo desenvolvimento do Sistema de
Informacoes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan); o auxilio
para a realizacao de revisio dos programas; € a contribuigao por ter
conferido maior transparéncia as agoes governamentais (CALMON;
GUSSO, 2002, p. 30, 31 e 34).

3. POSSIVEIS CAUSAS E CONSEQUENCIAS DO MONITORAMENTO
DEFICIENTE DA GESTAO GOVERNAMENTAL

Para um perfeito entendimento dos fatores que estruturam o
sistema de avaliacio e monitoramento em uso no Brasil, é importante
considerar como se deu o processo de implementacao do modelo de
gestdao do PPA e as dificuldades que se apresentaram para consolidar
um sistema consistente de mensuracao de seus resultados.

As providéncias efetivas para a definicao do modelo de avaliacao
anual somente comegaram a ser tomadas no inicio do ano de 2000,
apos ja ter sido encaminhado o Projeto de Lei do PPA 2000 — 2003 ao
Congresso Nacional. A Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MP) coordenou a iniciativa. Em func¢ao das dificuldades inerentes a
implantacao do modelo de gestao por resultados, associadas as suas
limitacoes, decorrentes do excesso de atribuicoes e da escassez de
pessoal, a SPI procurou desenvolver discussdes com outros 6rgios
com experiéncia na area de avaliacao, como o Nucleo de Estudos
de Politicas Publicas (NEPP), da Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp) e o Ipea. As discussoes suscitaram a apresentaciao de
diversas propostas de sistemas de avaliacao, que, entretanto, nao
foram consideradas vidveis. Por fim, acabou-se optando por adotar
como fundamento do sistema a avaliacao dos programas por seus
respectivos gerentes (CALMON, GUSSO, 2002, p. 7-14).
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Entretanto, as pesquisas realizadas indicaram que
a avaliacao dos programas pelos proprios gerentes
encarregados de implementa-los, tem contribuido
para conferir as avaliacoes elevada subjetividade
(CALMON, GUSSO, 2002, p. 31), pouca clareza
e um “viés exageradamente otimista” (SILVA,
CUNHA, 2005, p. 128). Além disso, o desenho do
sistema de avaliacao do PPA permite total liberdade
aos gestores para avaliarem o desempenho dos
programas colocados sob sua responsabilidade e
nao oferece incentivos para que sejam realizadas
avaliagOes criteriosas e realistas. Assim, ¢é
forcoso admitir que essas deficiéncias decorrem,
predominantemente, da falta de um sistema de
monitoramento embasado na coleta sistematica
de dados sobre o desempenho, que foi deixado de
lado, em favor de um sistema de auto-avaliagao, que
possibilita alto grau de subjetividade.

Além disso, as pesquisas realizadas revelaram que
ainda existem sobreposicoes e incompatibilidades
entre o novo modelo de gestio do PPA e a
estrutura formal existente nos ministérios e demais
o6rgaos governamentais. Ademais, as unidades de
gerenciamento dos programas nao sao dotadas
de autonomia administrativa para adotar medidas
corretivas visando a solucao de problemas detectados
durante o processo de avaliagao, principalmente
quando requerem mudancas substanciais em termos
de politicas, objetivos e regras de funcionamento.
(CALMON; GUSSO, 2002, p. 33). Na pratica, grande
parte dos gerentes dos programas depende dos
gestores que detém autonomia para autorizar os gastos
e propor mudancgas nos desenhos dos programas
(LIMA, 2005, p. 59). Os gerentes dos programas
nao sio formalmente reconhecidos na estrutura
governamental. Espera-se que sua atuacio desenvolva-se
de modo matricial, sem correspondéncia com a
estrutura oficial. Entretanto, muitas vezes, acabam
privilegiando a estrutura oficial, conferindo aos
programas sob sua responsabilidade um cariter
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meramente formalista®. Essa fragilidade institucional
dos gerentes, apontada nos estudos consultados, acaba
se refletindo na qualidade das avaliacoes produzidas
(SILVA, CUNHA, 2005, p. 128-129).

A bibliografia pesquisada recorrentemente
mencionou que grande parte dos indicadores de
resultado dos programas é inadequada por serem
abrangentes, nao apuraveis, incapazes de mensurar
os objetivos do programa, ou por nao satisfazerem
os atributos preconizados. Outros tantos sequer vém
sendo coletados. Essas inconsisténcias inviabilizam
a realizacao das avaliacoes dos resultados da
gestido governamental e também demonstram que
ha deficiéncias no processo de concepcio e de
elaboracao dos programas de governo, que nao tém
sido adequadamente preparados para permitir a sua
posterior avaliacao.

E quando nao ha acompanhamento adequado das
realizagOes, os gestores governamentais nio podem
corrigir as dificuldades que se apresentam, o que
tende a prejudicar a satisfacio das necessidades
da populacao que os programas deveriam suprir.
Portanto, a principal conseqiiéncia da inexisténcia
de mecanismos efetivos de acompanhamento
dos resultados das iniciativas governamentais é
a degradacao da qualidade dos servigos publicos
prestados em prejuizo da populacao. Nao faltam
exemplos desse fendmeno no Brasil.

As falhas no monitoramento das politicas ptblicas
também provocam desperdicio dos recursos
orcamentarios. O adequado acompanhamento da
implementag¢iao dos programas governamentais
objetiva a melhoria continua dos seus resultados
e a otimizac¢do dos recursos publicos. Quando a
gestao das politicas publicas ndo ¢é realizada com
eficiéncia, aumentam os dispéndios governamentais,
o que acaba se refletindo no desequilibrio fiscal e no
aumento do endividamento publico.
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Outro efeito deletério da falta de um sistema de monitoramento
adequado dos programas governamentais é o favorecimento da
corrupcao. Os agentes publicos, como seres racionais, avaliam a
possibilidade de obter ganhos, comparando-a com o risco de receberem
alguma punicao (SILVA, 1995 apud BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003,
p- 21). A inexisténcia de mecanismos eficazes de monitoramento dos
resultados da gestao governamental e de responsabilizacao pelo mau
desempenho, portanto, aumenta a probabilidade de corrupc¢ao desses
agentes, que podem buscar satisfazer seus proprios interesses ou de
determinados grupos, em lugar de priorizar o bem-estar geral. Além
disso, como nao foram estabelecidos mecanismos de responsabilizagao
efetivos, os gestores publicos nao sao incentivados a perseguir as metas
de desempenho definidas.

4. CONCLUSAO

E por meio da arrecadacio de tributos que o Governo obtém os
recursos necessarios a prestagao de servicos publicos essenciais,
destinados a promoc¢ao da educaciao, da saade, do saneamento basico,
da assisténcia social e da seguranca, bem como a edificacio de obras de
infra-estrutura consideradas necessarias. No Brasil, tem-se observado
ao longo dos ultimos anos que o volume retirado da sociedade sob
a forma de tributos para custear as iniciativas governamentais s6 vem
aumentando (SHIKIDA; ARAUJO JR. in MENDES, 2006, p 74). Parcela
significativa de tudo que é produzido na economia é carreado para o
Governo. A supressio desses recursos faz falta a sociedade e dificulta a
atividade economica. Em razao disso, € extremamente importante que
as politicas publicas sejam desenvolvidas com eficiéncia, economia e
que seja evitado o desperdicio de recursos. Para tanto, é necessario que
haja um sistema de monitoramento eficaz, que permita uma intervencao
oportuna e tempestiva para a correcao dos problemas identificados.

Entretanto, as pesquisas realizadas na bibliografia sobre o tema
evidenciaram um conjunto de deficiéncias que nao tém permitido o
efetivo acompanhamento dos resultados alcancados. Constatou-se
que ha elevado grau de subjetividade nas avaliacoes realizadas pelos
proprios gerentes dos programas; caréncia de sistemas especificos para
acompanhamento dos programas; auséncia de mecanismos efetivos de
responsabilizacao e cobranca por resultados; inadequacio de grande
parte dos indicadores de desempenho e das metas definidas para os
programas e acoes, além de deficiéncia na coleta desses dados.
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Em decorréncia disso, nio obstante os avancos que
proporcionaram melhoria da gestao publica no Brasil, foi possivel
concluir que o Sistema de Avaliacio de Monitoramento do PPA nao
esta estruturado de forma a possibilitar a adequada aferi¢io do
desempenho dos programas e das agoes governamentais.

E importante ressaltar que as deficiéncias levantadas podem
repercutir na degradacao da qualidade dos servicos publicos
prestados, no desperdicio dos recursos orcamentarios e, ainda,
facilitar a corrupg¢ao dos agentes envolvidos, na medida em
que inexistem mecanismos eficazes de responsabilizacao pelo
mau desempenho.

Concluiu-se que parte dos problemas apontados decorre de
deficiéncias do préprio modelo de monitoramento adotado,
principalmente pelo fato de prever que as avaliacoes dos
programas sejam realizadas pelos proprios gerentes encarregados
de implementi-los.

Verificou-se, também, que existem sobreposicoes entre este
modelo de gestio do PPA e a estrutura formal dos ministérios e
dos demais 6rgios governamentais. Esta situacao tem favorecido o
enfraquecimento do papel dos gerentes de programa, refletindo-se
negativamente na qualidade de suas avaliacoes.

Assim, é importante que o processo de concepcao e revisio
dos programas e das acoes que se destinam a integrar o PPA ja
se desenvolva considerando a necessidade de formata-los para
avaliacao posterior. Nesse sentido, seria necessario a concentracao
de esforcos das dreas competentes visando a correciao dos
problemas existentes no processo de formulagao dos indicadores
de desempenho dos programas e na definicio das metas das
acoes correspondentes, de modo que pudessem se configurar
em instrumentos efetivos de mensuracao do desempenho
governamental. Para um efetivo acompanhamento dos resultados,
essas medidas deveriam ser acompanhadas, ainda, da criacao de um
sistema independente de coleta de dados sobre desempenho, de
forma que a avaliacao dos resultados das iniciativas governamentais
nao dependesse, exclusivamente, da avaliagao subjetiva realizada
pelos respectivos gerentes. Além disso, considera-se fundamental
a instituicio de mecanismos efetivos de responsabiliza¢io dos
gestores pelo desempenho alcancado.

Entende-se que a ado¢ao das medidas apontadas poderia
contribuir para o aperfeicoamento do monitoramento adotado e,
conseqiientemente, para melhorar os resultados da implementacao
das politicas publicas, revertendo-se, em ultima instancia, em
beneficio de toda a sociedade.
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NOTAS

1

O presente artigo é baseado em monografia de mesmo nome apresentada
pelo autor ao Programa de Pés-Graduacdo do Centro de Formacao,
Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor) da Camara dos Deputados e do
Instituto Serzedello Corréa (ISC) do TCU, como parte das exigéncias para
aprovacdo no curso de Especializagdo em Orcamento Publico.

Cabe esclarecer que os dados coletados sobre o sistema de monitoramento
dos programas governamentais abarcam um periodo que se inicia no
ano 2000 e se estende por diversos exercicios. Portanto, o conjunto de
informacdes levantadas ndo é capaz de caracterizar o modelo de gestao do
PPA, estatico, em determinado momento. Antes, delineiam um panorama
dindmico e procuram reproduzir um conjunto de deficiéncias que foram
sendo apuradas ao longo do processo de evolucdo do modelo.

Cabe aos gerentes responder a um roteiro especifico que contém questoes
que orientam a afericdo do desempenho, que é disponibilizado via
Internet, no médulo de avaliacdo do Sistema de Informacoes Gerenciais e
de Planejamento (SIGPlan).

A classificacdo dos programas governamentais em satisfatorios ou
insatisfatérios limitou-se ao exercicio de 2004, pois a Lei n2 10.934, de 11
de agosto de 2004 (LDO 2005) nao repetiu a exigéncia, inserida apenas
na LDO 2004.

O Decreto n25.233, de 6 de outubro de 2004 procurou contribuir para a
solucdo dos problemas relatados, na medida em que definiu que a geréncia
dos programas deveria ser designada ao dirigente do érgao mais envolvido
com a sua implementacao.
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1. INTRODUGCAO

E fato conhecido de todos que, nos ultimos
séculos, 0 nosso planeta tem vivido um importante
processo de degradacao do meio ambiente. Esta
destruicao exacerbada do lugar em que vivemos
tem contribuido para a modificacao do clima da
Terra e para a diminui¢ao da qualidade de vida da
populagao mundial.

Segundo Silval, o meio ambiente € a interagao do
conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais
que propiciam o desenvolvimento equilibrado da
vida em todas as suas formas. Logo, ao destruir
seu proprio habitat, 0 homem diminui a qualidade
do ambiente em que vive; podendo, em um curto
periodo de tempo, até mesmo vir a inviabilizar a
sobrevivéncia das suas geracoes futuras?.

Porém, destaca-se que, juntamente com esse
cenario de destrui¢ao, nos ultimos tempos, também
surgiram diversas reacoes da sociedade civil, que
passou a se estruturar por intermédio de organizacoes
nio-governamentais, grupos de interesse ou
mesmo por meio de algumas organizacoes sociais
tradicionais (como partidos politicos, instituicoes de
ensino e pesquisa, etc.), buscando a preservagio do
meio ambiente.

No mesmo sentido, muitos governos,
principalmente nos estados democriticos de direito,
comecgaram a desenvolver legislacoes e politicas
que apresentam um objetivo claro de protecio e
preservagio ambiental. Assim, 0s paises passaram
a adicionar aos seus sistemas legais algumas regras
baseadas em principios relativos ao desenvolvimento
sustentavel® e 2 conservacao dos recursos naturais.
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Nesse cenario, o Brasil exerce um papel de
destaque entre as outras nagoes do globo. Assim,
0 nosso Pais revela sua importincia inequivoca por
deter, ainda preservada, boa parte da maior floresta
tropical do mundo (AmazOnia Brasileira), fonte de
recursos naturais preciosos, bem como repositorio
unico de biodiversidade. A quinta nacao do globo
em extensao territorial apresenta, também, outras
importantes reservas de recursos naturais, Como
o Pantanal mato-grossense, a Mata Atlintica, a sua
imensa drea costeira e o cerrado (Centro-Oeste).

Além disso, o pais é responsivel por uma das
maiores reservas de 4gua doce do planeta. Finalmente,
cabe ressaltar que, segundo o indice que avalia o
“capital natural” dos paises (GEF)4, o Brasil detém
12,25% do capital natural mundial, sendo, assim, o
pais com maior patrimdnio ambiental do planeta’.

Portanto, na luta pela preservacao do patrimonio
ambiental, o Brasil surge como uma das grandes
nacoes, constituindo-se, de fato, em um global
player®, podendo atuar de forma conjunta com outras
nagoes, gerando grande impacto no que se refere ao
aprimoramento dessas politicas em escala global.
Por sua vez, em virtude de sua posicao privilegiada,
o Brasil, também, divide uma responsabilidade
significativa no que concerne a protecao do meio
ambiente nos dias atuais.

2. O DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

No que se refere a legislacao ambiental brasileira,
pode-se afirmar que, fundamentada em principios
constitucionais que deixam clara a opcao do
legislador constituinte pela conservacio dos
recursos naturais, ela é um componente essencial
na busca do desenvolvimento sustentdvel em nosso
pais. Assim, a base do Direito Ambiental Brasileiro
estd na Constituicao Federal brasileira de 1988,
que aborda a questao de forma clara, assumindo
o tratamento da matéria em termos explicitos,
inequivocos e modernos.

Nao somente no Capitulo relativo ao meio

ambiente, presente no Titulo da Ordem Social
(Capitulo VI do Titulo VIII), mas em todo o Texto
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Constitucional a questao ambiental é tratada de
forma sistematica e abrangente. Nesse sentido,
observa-se que o Capitulo VI, do Titulo VIII, traz
o nucleo da questio ambiental, contendo, no art.
225, as principais normas constitucionais especificas
sobre o meio ambiente.

Além desses dispositivos, podem-se apontar
diversas outras normas constitucionais afetas ao
meio ambiente que também estio dispostas na
Constituicao Federal e tém influéncia direta ou
indireta na conservagao dos recursos naturais.
Essas normas, associadas aos demais comandos
constitucionais, perfazem o arcabouco juridico
constitucional ambiental brasileiro.

Portanto, podemos destacar os seguintes
dispositivos constitucionais afetos a questao
ambiental”:

Art. 5°, LXXIII - legitimagao para a acao popular
que vise ato lesivo a0 meio ambiente;

Art. 20, II — que considera as terras devolutas
como propriedade da Uniio;

Art. 23 — que considera que a Uniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios sio responsaveis
pela prote¢ao ambiental e combate a poluicao;

Art. 24, VI, VII e VIII - que dd competéncia
concorrente a Unido, Estados e Distrito Federal para
legislar sobre questoes afetas ao meio ambiente;

Art. 91, § 1°, III - competéncia do Conselho de
Defesa Nacional para opinar sobre o uso de areas
relacionadas a protecao ambiental,

Art. 129, ITI - funcio de preservagao ambiental do
Ministério Pablico;

Art. 170, VI — defesa do meio ambiente como
principio da ordem econOmica;

Art.186, 1I — estabelece a adequada utilizagao de
recursos naturais como requisito para a fungao social
da propriedade rural;
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Art. 200, VIII — declara que ao Sistema Unico de Satide compete
“colaborar na protecio do meio ambiente”;

Art. 216, V — inclui os sitios ecologicos como bens integrantes do
patrimoénio cultural brasileiro;

Art. 220, § 3°, 11, determina que compete a lei federal estabelecer
os meios legais que garantam as pessoas e a familia a possibilidade
de se defenderem de praticas e servigos que possam ser NnOocCivos a
saude e ao meio ambiente;

Art. 231, § 1° - trata das terras ocupadas pelos indios como sendo
imprescindiveis a preservacao dos recursos ambientais necessarios
ao seu bem-estar.

Cabe ressaltar que, segundo Moraes?, a posi¢ao adotada pela nossa
Constituicao torna a defesa e a prote¢ao ambiental uma regra de carater
obrigat6ério, uma vez que as condutas e as atividades lesivas a0 meio
ambiente sujeitarao os responsaveis a sancoes penais € administrativas,
independentemente da obrigacio de reparar os danos causados
(art. 225, § 3°).

Cumpre destacar que além dos dispositivos constitucionais ja
explicitados, que demonstram o claro interesse do constituinte
brasileiro no que se refere a prote¢io do meio ambiente, diversas
normas infraconstitucionais também tratam desse tema relevante.
Sendo que, entre elas, podemos destacar: Lei n2 4.771/1965 -
Cédigo Florestal; Lei n® 6.938/1981 - Politica Nacional de Meio
Ambiente; Lei n2 9.433/1997 - Politica Nacional de Recursos
Hidricos; Lei n2 9605/1998 - Lei de Crimes Ambientais; Lei
ne 9.985/2000 - Lei Nacional das Unidades de Conservagao;
Resolucao Conama n2 001/1986 - EIA/RIMA; Resoluc¢ao Conama
n¢ 237/1997 - Licenciamento Ambiental.

Desde a protecao especifica das florestas e matas ciliares até
a definicao de uma ampla Politica Nacional de Meio Ambiente,
passando pela tipificacio dos crimes ambientais, com a delimitacao
das respectivas penas, a legislacao infraconstitucional brasileira,
também, a semelhanca das normas constitucionais, apresenta-se
abrangente e detalhada no que se refere a conservagio ambiental.

Logo, observa-se que o conjunto de normas juridicas necessario
a gestao e protecao ambiental no Brasil ja se faz presente no
ordenamento juridico patrio. Dessa forma, estio estabelecidos os
instrumentos basicos para a atuacio governamental nessa area e
esta viabilizada, sob a 6tica da lei, a conserva¢io do meio ambiente
e o desenvolvimento sustentivel em nosso pais.
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3. AIMPORTANCIA DA QUANTIFICAGAO

DE DANOS AMBIENTAIS PARA A APLICAGAO
DA LEGISLAGAO AMBIENTAL PATRIA E
PARA O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Entretanto, por que, sob esse contexto de protecio
ambiental explicita por parte da legislacao brasileira,
0 nosso pais ainda nao tem sido capaz de evitar a
destruicao do seu patrimonio ambiental? Ademais,
por que a preservacio e a conservacao ambiental
ainda sao consideradas um problema no Brasil?

E fato que as respostas para essas questoes nao
sao tao simples quanto parecem. Muitos problemas,
incluindo a necessidade de financiamento da
fiscalizacao ambiental e a pressao social por
desenvolvimento, podem ser colocados como
causas dessas dificuldades. Entretanto, existe uma
questiao fundamental que, sob a 6tica juridica,
tem evitado a aplicacdo coerente de diversos
dispositivos legais relativos a prote¢ao do meio
ambiente. Esse problema pode ser descrito
como a auséncia de um padrio (metodologia) de
quantificacio de danos ambientais.

Nesse sentido, nao é possivel definir os
limites da responsabilizacao decorrente de dano
ambiental e, conseqiientemente, a aplicacao da
obrigatoriedade de reparagio do dano (art. 225 da
CF de 1998) se nao existe clara definicio da extensao
patrimonial desses danos. Até mesmo a aplicacao
de penalidades administrativas, incluindo multas e
punicoes de cardter criminal, fica prejudicada sem a
individualiza¢io do dano.

Logo, para que se proceda a aplicagao da legislacao
ambiental patria em um evento de degradacao
ou de poluicao do meio ambiente, é necessario
proceder a quantificacio de danos ambientais,
com a respectiva determinagio de seu montante
e qualidade® (caracteristicas). Assim, sera possivel
determinar a exata responsabilidade do agente
e exigir a compensacao pelos atos ilegais por ele
praticados, aplicando-se a devida penalidade.
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Para ilustrar a questio da problematica da
quantificagcio de danos ambientais no Brasil, um
exemplo importante pode ser identificado em um
estudo realizado pelo Imazon'® (Amazon Institute of
People and the Environment), que verificou que no
Estado do Para, o Poder Judiciario, nas transacoes
penais e nos processos de responsabilizagio civil,
atribuiu valores de compensacao significativamente
diferentes para o metro cibico de madeira retirada
ilegalmente da mesma regido (entre R$ 2,70 e
R$ 1.682,00).

Ainda, segundo o mesmo estudo, em dois dos
casos estudados, o Ministério Publico Federal efetuou
propostas de avalia¢ao de bens apreendidos similares
(seis metros cubicos de madeira) com valores
bastante divergentes (R$ 38.660,00 em um caso e
R$ 485,00 em outro). Esses sio exemplos importantes
da auséncia de um critério inico na quantificacao de
danos ambientais e que, certamente, influenciam a
aplicagao de penalidades, bem como a compensacao
por esses prejuizos ao meio ambiente.

Outro ponto a ser destacado é que, sob a
otica da defesa técnica, realizada por advogado,
essas diferencas podem ser utilizadas como
argumento favoravel ao infrator, no contexto de
um processo judicial ou administrativo, ji que esses
procedimentos nao permitem a exacerbacao da
subjetividade, principalmente quando o resultado
dessa avaliacao pessoal do julgador, no que se refere
a extensao do dano ambiental, traz um excessivo
oOnus ao infrator.

Portanto, qual seria a solugao pratica e factivel para
a determinacao do quantum debeatur relativo a um
evento de dano ambiental? Existe alguma técnica ou
metodologia que possibilite a quantificacao precisa
de danos ambientais?

Como na questao anterior, a resposta nao é
simploria. O dano ambiental é influenciado por
muito componentes, entre eles a fauna, flora, clima,
geomorfologia da regido afetada, além das interacoes
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e impactos sociais relacionados com aquele evento
de dano, o que torna quase uma utopia imaginar a
possibilidade de determinacao absoluta do montante
de dano ambiental em um evento da vida real.

Ou seja, a determinacio exata do quanto o
meio ambiente foi afetado, em todos os seus
componentes, ¢ uma tarefa muito custosa e, algumas
vezes, desnecessiria, pois nem todos os itens desse
“prejuizo” poderiam ser compensados pelo agente
causador, quer pela inexisténcia de norma que
respalde essa reparacao, quer pela complexidade
na identificagao desse prejuizo. Ademais, os altos
custos dos processos de quantificacio de danos
ambientais também sao limitadores para sua adocao
e aplicacao corriqueira.

Entretanto, durante a pesquisa cientifica que
gerou o presente trabalho observou-se que,
por intermédio de um processo simplificado de
identificacdo dos principais danos ambientais
relacionados a um determinado caso de poluicao
ou degradaciao ambiental, é possivel determinar
o quanto do dano pode ser compensado e/ou
reparado pelo agente responsavel.

Ou seja, sob esse ponto de vista o foco seria
identificar quais os componentes de um evento de
dano ao meio ambiente que, sob o fundamento da
lei vigente, nos ajudariam a construir padroes de
determinacao de danos ambientais e criar critérios
para serem aplicados em processos de reparacao
€ compensacao.

De forma simplificada, essa opcao seria
semelhante a abdicar de utilizar uma complexa
féormula matematica que identifique 100% dos
danos ambientais causados por um determinado
agente e buscar "olhar" para o evento de dano
ambiental e encontrar nele os virios componentes
passiveis de compensacao e reparagao, com
fundamento na legislagao vigente. Isso ficara mais
claro quando da apresentacao dos resultados da
presente pesquisa.

Nesse caso, feita a op¢ao por uma metodologia
simplificada de avaliacio de danos ambientais, o
que conta é o custo x beneficio da quantificacao,
sendo que os resultados da aplicagio desse tipo de
metodologia seriam muito préximos do montante
de danos realmente ocorridos, mas a compreensao
desses valores seria bem mais ripida e nio necessitaria
de um procedimento técnico muito complexo e
financeiramente dispendioso.

Ressalta-se, ainda, que para o Tribunal de Contas
da Uniao o desenvolvimento de uma metodologia
simplificada de quantificacio de danos ambientais
pode ser muito relevante, tendo em vista suas
atribuigoes/constitui¢oes que incluem, entre outras
coisas, as fiscalizacoes de carater patrimonial (inciso
IV da art. 71 da CF).

Nesse sentido, essa atribui¢io do TCU associada
a ja explicitada visio do meio ambiente como
patrimonio nacional (art. 225, da CF 1988) ressaltam
a importancia dos principios aqui expostos. Dessa
forma, no exercicio do controle externo, a Corte
de Contas passaria a deter de um instrumento
impar a ser utilizado nas avaliacbes de programas
de governo, na fiscalizagio dos 6rgaos responsaveis
pelo controle do meio ambiente patrio, na analise
dos processos de licenciamento ambiental, no
entendimento de impactos decorrentes de grandes
obras governamentais e, em ultima instancia, na
preservacao do patrimdnio ambiental brasileiro.

maio/ ago 2008 [ 63



DOUTRINA

4. PRINCIPIOS PARA A QUANTIFICACAO
DE DANOS AMBIENTAIS

Portanto, durante a realizacio do curso de Mestrado
em Direito Comparado, (LL.M. in comparative law) na
Universidade da Flérida, Estados Unidos da América,
nos anos de 2006 e 2007, foi desenvolvido esse projeto
que tinha como objetivo principal a determinacao
de principios de quantificacio de danos ambientais
que deveriam auxiliar na formacao de uma nova
metodologia, com o conseqiiente desenvolvimento
de uma jurisprudéncia'! relativa a responsabilizacao
por danos a0 meio ambiente no Brasil. Dessa forma,
seria criado um importante instrumento para a
aplicacao da legislacao ambiental patria.

Assim, utilizando-se das técnicas do direito
comparado e, mais especificamente, aplicando-se
conceitos proprios adquiridos no estudo do
direito americano, alguns principios foram
sugeridos para fornecer as bases de construcao
da desejiavel metodologia de quantificacao de
danos ambientais brasileira.

Nesse sentido, foi desenvolvida uma férmula
matematica simplificada, que serd analisada adiante,
com caracteristicas conceituais e principiologicas,
fundamentada nos seguintes alicerces:

a) Principios de Tort law - ramo do direito
consuetudinidrio americano que trata da
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responsabilidade civil nao contratual. Dele foram
retirados conceitos sobre compensaciao e punicao
decorrente de danos, tendo em vista a pertinéncia da
aplicacao desses fundamentos juridicos na questao
do dano patrimonial ambiental; o que se mostrou
perfeitamente compativel com a Constituicao
brasileira que considera a AmazoOnia, a Mata Atlanica,
a Serra do Mar, o Pantanal e a Zona Costeira como
Patrimoénio Nacional. 12

b) Projetos de recuperacao e restauracao
dos rios Hudson e Fox - em que foi observada a
metodologia de quantificacao de danos ambientais
utilizada nesses dois casos, sendo que, em ambas
as situagoes, foram demonstrados principios de
quantificacao que estabelecem a necessidade de se
considerar como componentes do dano ao meio
ambiente os seguintes fatores:

* custo da restauragao e recuperacao do meio
ambiente;

* custo da aquisicio de recursos naturais
similares aqueles que foram destruidos, na
propor¢ao semelhante aos degradados;

* avaliacio da compensacao devida pelo
responsdvel em funcao dos servigos
ambientais oferecidos pela natureza, dos
quais a populacgao ficara privada, por um
determinado periodo de tempo.
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¢) Formula matematica de quantificacao de danos ambientais ocorridos
na area costeira do Estado da Florida, Estados Unidos.

Essa férmula foi descrita em um estudo extenso e detalhado sobre bons exemplos
de metodologias de quantificagio ambiental simplificadas'?, sua importancia esta
relacionada com as bases légico-matematicas para a descri¢io de principios de
quantificacio de danos ambientais utilizadas no presente projeto.

d) Legislacao ambiental patria relacionada com a responsabilizacao
por danos ao meio ambiente.

Toda a metodologia desenvolvida durante o projeto deve buscar a concordancia
com a legislacao brasileira vigente, para que se obtenha a aplicabilidade desejada
da férmula construida.

5. RESULTADOS

Os resultados da combinacao dos principios legais supracitados e das
metodologias de quantificacio estudadas, sob a Gtica da legislacio ambiental
brasileira, levaram a construcao da seguinte "férmula conceitual" que pode
ser utilizada no Brasil para a construg¢iao de metodologia e jurisprudéncia de
quantificagio de danos ambientais.

Destaca-se que a presente féormula foi construida para uma situacao hipotética
na qual um produto quimico ¢é acidentalmente despejado em um rio causando
sua polui¢io. Ademais, como conseqiiéncia desse evento, as dguas do curso
d'agua seriam consideradas sem utilidade para qualquer propdsito, durante
um periodo de tempo, exceto navegacao.

Finalmente, ressalta-se que a utilizagio desses conceitos em outra situacao,
real ou hipotética, necessitaria de adaptacio da expressio que se segue, para
incorporacio das peculiaridades de cada evento. Entretanto, entende-se que essa
adaptacao seria fundamentada nos mesmos principios aqui apresentados.
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Formula de quantificacio de danos ambientais:

CDPA (R$) = [CL + ME + RAD + (SN * T)] * DP + CAD + (DS* T)
Onde:

CDPA (R$) — compensacio por dano ao patrimdnio ambiental.

CL - custo de limpeza - retirada do produto quimico da agua’“.

ME - medidas emergenciais - como, por exemplo, barreiras fisicas para impedimento da disseminagao
da poluigio, retirada de familias das areas afetadas, resgate de espécies da fauna que estejam em perigo
em decorréncia do referido evento, entre outras.

RAD - recuperacao de areas degradas — incluindo custo de aplicagao de programas de recuperagio
da flora e fauna da regiao afetada.

SN - servicos naturais retirados da populacio - tais como 4gua potavel, pesca e outros. Esse fator
tem de ser definido sob um critério relativo ao tempo. Uma forma facil de calcula-lo é por intermédio
da quantificacao de medidas emergenciais relacionadas a esses itens, como, por exemplo: a) valores
pagos aos pescadores pela interrupcao na comercializacio do pescado = R$ 100.000,00 (cem mil
reais por dia); b) custo do suprimento de dgua alternativo para consumo humano - R$ 200.000,00
(duzentos mil reais por dia). Entretanto, deve-se ter cuidado para nao haver duplicidade entre os
itens ME e SN.

T — tempo — periodo de incidéncia dos efeitos da polui¢ao sobre a utilizacao dos recursos naturais
na regido. Seria um fator multiplicativo do fator SN e do fator DS. Por exemplo: periodo em que a

populacio ficou sem poder utilizar a fonte de agua para consumo e pesca.

DS - danos subjetivos'> — por exemplo: valor atribuido ao lazer que a populagio usufrui, com a
utilizagao do rio, por um periodo de tempo em que ele nao ficara disponivel.

DP - danos punitivos — aplicados na presenga de negligéncia. Seriam calculados em funcio do valor
do dano patrimonial ambiental'® 7.

CAD - custo da avaliacio do dano ambiental — custo do processo de quantificagio do dano ambiental
a ser pago pelo agente responsavel.
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6. CONCLUSAO

O presente trabalho nos mostra importantes
sugestoes de principios e critérios para a quantificagao
de danos ambientais. Porém, para que esses conceitos
sejam utilizados em situagoes de fato, necessitam,
ainda, da criacao e do desenvolvimento de férmulas
que considerem caracteristicas especificas dos
recursos naturais afetados pelos eventos danosos,
como localizac¢ao geogrifica, biodiversidade (flora e
fauna), uso dos solos e recursos hidricos, interacoes
sociais, entre outros.

Entretanto, a importancia deste projeto esta
em estabelecer as bases de uma metodologia de
quantificacao de danos ambientais a ser utilizada para
que se alcance uma maior aplicabilidade da moderna
legislacao ambiental patria, superando-se as deficiéncias
e as limitagoes que impedem a efetiva compensacao
e punic¢ao decorrente de responsabilidade civil,
administrativa e criminal, relativa a eventos causadores
de danos ao meio ambiente.

Assim, de forma sintetizada, segundo os resultados
aqui demonstrados, uma metodologia efetiva de
quantificagao de danos deve considerar:

a) custo das medidas emergenciais decorrentes
da atuacao do estado (governo) e suas agéncias,
relacionadas com a mitigacao dos efeitos dos danos
ambientais, a restricao das consequiéncias danosas ao
meio ambiente e até a protecao da populacio e da
biodiversidade afetadas pelo dano ambiental.

b) custo de recuperacao e restauracao do
meio ambiente afetado (area destruida ou poluida,
recursos hidricos, flora, fauna, etc.).

c¢) compensacao financeira pelos servicos
providos pelo meio ambiente, dos quais a
populacio foi privada, durante um periodo de
tempo.

d) punicao por danos, que seria uma medida
profilatica e de carater educacional.

e) custos para a quantificacao de danos
ambientais, que deveriam ser pagos pelo responsavel
pelos danos ao meio ambiente.

f) danos de natureza subjetiva. Como o exercicio
de atividades de lazer relacionadas com o usufruto
dos bens ambientais (recursos naturais) dos quais a
populacao ficou privada, por um periodo de tempo,
em funcao do evento danoso.

Finalmente, é importante destacar que o presente
projeto e a possibilidade de suprir a auséncia de
conceitos e principios relativos a quantificagao de
danos ambientais sdo, apenas, mais alguns passos
em busca de instrumentos metodoloégicos mais
eficientes. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da
Unido exerce um papel importante e pode contribuir
para a protecio desse patrimOnio inestimavel (meio
ambiente), com o desenvolvimento de técnicas de
quantificacio de danos ambientais e fortalecimento
do controle externo federal.

Portanto, mesmo no que se refere ao desafio
de proporcionar as bases para que se exerca a
compensacao por danos ambientais, o trabalho
estd apenas comec¢ando, sendo que muito ainda
deve ser feito para que se alcancem os objetivos
constitucionais de proteciao ao patrimdnio
ambiental nacional.
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NOTAS

T SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 5. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 20.

2 Einteressante destacar que o conceito de protecdo das
geracdes futuras também esta presente na Constituicao
Brasileira de 1988.

3 Desenvolvimento sustentavel pode ser, de forma simplificada,
entendido como a possibilidade de alcance de desenvolvimento
econOdmico e social sem a destruicdo do meio ambiente,
maximizando-se os processos produtivos com a minima
perturbacdo da natureza. Esse conceito inclui, ainda, a busca
por “tecnologias limpas” (mais eficientes no que se referem a
conservacao dos recursos naturais) e o abandono de praticas
produtivas consideradas danosas ao meio ambiente.

4 O conceito de “capital natural” apresenta uma visao alternativa
aos conceitos tradicionais de produto econdmico (tais como
produto interno bruto (PIB), produto nacional (PN), entre
outros) no sentido de se atribuir valor econdmico aos recursos
naturais que um determinado pais detém.
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O termo "jurisprudéncia" nos parece apropriado, pois, como
principio, foi objetivada a busca de solucdes compativeis
com a legislacao brasileira, bastando, para a sua aplicagdo, a
construcdo de um entendimento jurisprudencial (administrativo
ou judicial) para sua aplicacdo no caso concreto.

Uma interpretacdo teleoldgica da lista presente no § 42 do
art. 225 da Constituicdo Federal ndo poderé considera-la
taxativa e excludente, ja que a origem do reconhecimento dos
patrimonios ambientais em questao esta fundamentada nos
recursos naturais presentes nessas regioes. Portanto, ndo se
poderia dizer que, por exemplo, que o bioma do cerrado, rico
em biodiversidade (flora e fauna), nao teria direito ao mesmo
status de "patrimonio nacional".
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Waste Management and Research Center Natural Resource
Damage Assessment - Methods and Cases - University of Illinois,
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No caso aqui apresentado o custo da limpeza foi separado das
outras medidas emergéncias, porém, em outras situagdes, ha
de se considerar a possibilidade de jungao dos dois fatores.
Entretanto, devido a configuragao da presente férmula, ndo
hé qualquer diferenca de resultado financeiro caso esses custos
estejam juntos ou separados em um Unico item.

Destaca-se que a insercdo de danos “subjetivos” apresenta-se
como um dos desafios no processo de quantificagdo de danos
ambientais; sendo que, muitas vezes, é extremamente dificil
avaliar, por exemplo, os prejuizos decorrentes da limitagdo do
exercicio de uma atividade de lazer, por parte da populacéo,
em funcdo dos danos causados aos recursos naturais.

Por outro lado, em alguns casos, as partes envolvidas poderiam
provar que houve prejuizo direto a alguma atividade de lazer
determinada; sendo possivel, por intermédio da féormula
apresentada, a consideracdo dessas atividades em um processo
de quantificacdo de danos ambientais.

Finalmente, nos casos em que esse dano ndo seja “avaliavel”,
ou mesmo nos casos de desconsideracdo desses prejuizos, o
fator "DS” devera ser suprimido da férmula em questao.

Ressalta-se que, no caso dos danos punitivos, os mesmos
incidiriam apenas sobre os danos patrimoniais, ndo sendo
multiplicados pelos danos subjetivos ou pelos custos do
procedimento de quantificacdo.

No caso do TCU, poderiam ser aplicados os danos punitivos
no valor de até 100% do dano ao patrimdénio ambiental, a
semelhanca do que ocorre no caso de dano ao erario (art. 57
da Lei Organica do TCU).
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O fetiche tecnoloégico ‘é politico’ para nos,
possibilitando-nos prosseguir o resto de nossas
vidas aliviados da culpa de talvez nao estarmos
fazendo nossa parte e seguros na crenca de que
somos, afinal, cidadaos informados e engajados.
O paradoxo do fetiche tecnolégico é que a
tecnologia que age em nosso lugar realmente nos
habilita a permanecer politicamente passivos.
Nao temos de assumir a responsabilidade politica
porque, uma vez mais, a tecnologia faz isso por
noés [...] A ‘dose’ nos permite pensar que tudo
que precisamos ¢ universalizar determinada
tecnologia, e entao teremos uma ordem
social democritica ou harmoniosa. (BAUMAN,
Zygmunt. Medo Liquido. Rio de Janeiro: Zahar,
2008, p.119)

1. INTRODUCAO

Os processos de trabalho e as atividades
desempenhados pela funcio administrativa do
Estado contemporineo — conjunto que, nas
republicas federativas, como o Brasil, compreende a
gestao de todos os Poderes constituidos (Legislativo,
Executivo e Judicidrio), em qualquer das esferas da
Federagao (Uniao, Estados-membros, Distrito Federal
e Municipios) — experimentam profunda reforma de
métodos e procedimentos com o fim de torna-los
mais eficientes e eficazes. O uso da tecnologia da
informacao e da comunicacao (TIC) distingue
essa reforma de todas as revisdes que a cultura
administrativa estatal empreendeu no passado.

A burocracia administrativa parece haver esgotado
o seu modelo patrimonialista, declaratério de
direitos, porém inapto para produzir os resultados
que as sociedades destinatarias daquelas revisoes
cobram, entre impacientes e desencantadas, dos
governos, quais sejam os de garantir a todos,
sem exclusio, o exercicio e a frui¢io dos direitos
declarados (individuais, sociais, econOmicos e
ambientais, coletivos e difusos).
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O emprego generalizado da TIC serve a iniciativas
e solucoes que dao forma a um novo sistema de
gestao dos negodcios publicos, a que se tem chamado
de governanca eletronica, a reacender esperangas,
modificar realidades e também construir mitos.

Inevitavel que as licitacoes e contratacoes da
administragio publica recebam o influxo da TIC.
A consecucio dos objetivos e fins do Estado nio
prescinde da parceria das empresas publicas e privadas
que, mediante contratos sujeitos a regime juridico
especifico, fornecem os bens, executam as obras e
prestam os servicos necessarios a implementagio
de planos, programas e projetos governamentais,
contratos esses cujos valores representam por volta
de 16% do produto interno bruto.

A Constitui¢ao da Republica optou por um regime
de contratacao fundado em competicao seletiva
aberta, denominada licitacio, somente afastiavel nas
situacoes de excecao previamente definidas em lei
(CF/88, art. 37, XXI). Acredita-se que O processo
de contratagao de compras, obras, servicos e
alienagoes, mediante licitagao (regra geral) ou direta
(sem licitagao, excepcionalmente), terd, aos olhos
da governanga eletronica, maior ou menor indice
de eficiéncia e eficacia de acordo com os métodos
e procedimentos que viabilizem, restrinjam ou
estimulem o uso da TIC.

Dai a sucessio de alteragoes que, desde o inicio do
século, leis e decretos vém introduzindo nas normas
juridicas regentes da matéria, na administracao
publica brasileira, de modo a alinhar o processo de
suas contratacoes ao perfil idealizado de governanca
eletronica. Atribui-se €éxito a essas alteracoes, diante
dos resultados até aqui mensurados — reducao
do tempo de processamento, simplificacio do
procedimento e obtencao de propostas mais
vantajosas, na modalidade do pregao (presencial
ou eletronico).
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2. O CONCEITO DE GOVERNANCA

O exercicio do poder politico porta desafios
seculares permanentes, inclusive de sistematizacio
conceitual. Uma das maneiras de racionalizi-los é ade
compreender aquele exercicio como um triangulo:
no vértice, situa-se o projeto estratégico de governo,
passivel de traduzir-se pelo verbo “querer” (vontade
politica); no primeiro angulo da base do tridngulo,
estardo as competéncias distribuidas para agir e a
organizacio dos meios para efetivi-las, compondo
a governabilidade, que se encarna no verbo “poder”
(atos de autoridade legitimada); no ultimo angulo
dessa figura geométrica, colocam-se o conhecimento
e os instrumentos de sua operagio e disseminagio,
configurando a governanga, a que corresponde o
verbo “saber” (know how cientifico e tecnolégico).

O governo eficiente e eficaz quer, pode e sabe
produzir resultados de interesse publico. Nao garante
tais resultados o governo que afirma querer, mas nao
estrutura adequadamente a governabilidade, nem
domina suficientemente a governanca.

Distribuir computadores e desenvolver aplicativos
que informatizem os processos de trabalho do
cotidiano administrativo constituem nao mais do que
passos iniciais no caminho da governanca qualificada
pelo uso da TIC. A governancga pressupoe projeto
estratégico de governo e aparato institucional de sua
governabilidade, do mesmo modo que estratégia e
governabilidade carecem de governancga para que se
estabelecam relacoes diretas entre a administracao
e os cidadaos, mediante redes, sitios e enderecgos
eletronicos de acesso publico. A governanca dita
eletrOnica caracteriza-se pela interatividade entre
governantes e cidadaos, em didlogo participante da
tomada de decisoes de interesse geral.

Sob a perspectiva da participacdo, duas sao
as versoes de governanca: a primeira enfatiza o
incremento da eficiéncia e da eficacia das acoes
governamentais, com foco na qualidade de vida
das populacdes, cuja participagao é instrumental
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O governo eficiente e eficaz quer, pode e sabe
produzir resultados de interesse publico. Nao garante
tais resultados o governo que afirma querer, mas
nao estrutura adequadamente a governabilidade,
nem domina suficientemente a governanca.

e subordinada; a segunda incentiva o potencial
emancipatério de acoes em parceria entre os
setores publicos e privados, com foco na inclusao
de segmentos alijados do processo politico ou
por ele discriminados, por isto que eficiéncia e
eficacia, sempre relevantes, passam a constituir
objetivo subordinado, conferindo-se prioridade ao
protagonismo dos cidadaos.

A vigente Constitui¢cao Federal e suas quase
sessenta emendas vém desenhando um formato
de governanca que combina eficiéncia/eficacia com
participa¢ao emancipatdria, no processo politico de
gestao do Estado. Gera ambigiiidades, que ora levam
a paralisia pela perplexidade, ora a inconseqiéncia de
resultados por gestao inepta. Ainda nao se encontrou
o ponto 6timo de articulacao (se é que existe) entre
gestdo de resultados (eficiéncia/eficacia) e gestao
emancipatoria (parcerias).

E nesse contexto que se apresenta, as
escolhas estratégicas (“querer”) e as estruturas
organizacionais (o “poder” da governabilidade), o
uso instrumental da TIC, que tanto pode favorecer
a oferta de servicos publicos on line, quanto
provocar conflitos de complexa composicao, a
reclamar ponderacio de interesses de importancia
equivalente. Basta lembrar, para ilustra-lo, que um
erro pessoal pode ser isolado e corrigido antes
de contaminar o sistema, a0 passo que um erro
do sistema é multiplicado, a grande velocidade,
por todos os seus segmentos, comprometendo o
projeto antes que a gestao identifique a origem do
problema e desenvolva as solucoes aptas a sana-lo
e aos seus efeitos, também sistémicos.

3. 0 FENOMENO DA GLOBALIZAGCAO

Nas bastassem as sutilezas da TIC, a globalizagao
formula exigéncias que repercutem sobre o “querer”,
o “poder” e o “saber” da gestao publica.

Visite-se, a proposito, a visao didatico-metaférica
que do fendmeno tem Thomas Friedman, verbis:

[...] a globalizagao atravessou trés grandes
eras. A primeira se estendeu de 1492 — quando
Colombo embarcou, inaugurando o comércio
entre o Velho e o Novo Mundo — até por volta de
1800. Eu chamaria essa etapa de Globalizagio
1.0, que reduziu o tamanho do mundo de
grande para médio e envolveu basicamente
paises e musculos. Isto é, o principal agente de
mudanga, a forca dinamica por tras do processo
de integraciao global, era poténcia muscular
(a quantidade de forga fisica, a quantidade de
cavalos-vapor, a quantidade de vento ou, mais
tarde, a quantidade de vapor) que o pais possuia
e a criatividade com que a empregava|...] As
questoes badsicas da Globalizacao 1.0 eram:
como 0 meu pais se insere na concorréncia e
nas oportunidades globais? Como posso me
globalizar e colaborar com outras pessoas, por
intermédio do meu pais? A segunda grande era,
a Globalizacao 2.0, durou mais ou menos de
1800 a 2000 (sendo interrompida apenas pela
Grande Depressao e pelas Primeira e Segunda
Guerras Mundiais) e diminuiu o mundo do
tamanho médio para o pequeno. O principal
agente de mudanga, a for¢a dinamica que
moveu a integracao global, foram as empresas
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multinacionais, que se expandiram em busca
de mercados e mao-de-obra — movimento
encabecado por acoes inglesas e holandesas e
a Revolucao Industrial][...] As forcas dinimicas
por tras dessa etapa da globalizacao foram as
inovagoes de hardware (dos barcos a vapor
e ferrovias, no principio, aos telefones e
mainframes, mais para o final), e as grandes
indagacdes eram: como a minha empresa se

nao-brancos. Pessoas de todos os cantos do
mundo estao adquirindo poder. A Globalizacao
3.0 possibilita a um nimero cada vez maior de
pessoas se conectarem num piscar de olhos, e
veremos todas as facetas da diversidade humana
entrando na roda|...] a Terra deixou de ser
redonda e se achatou]...] (O Mundo é Plano.
Rio de Janeiro: Objetiva, 2005, p.17-10).

insere na economia global? Como tirar proveito A globalizagio, em sua versao 3.0, nao é apenas
das oportunidades? Como posso me globalizar econOmica. Sua capacidade de também afetar a cultura
e colaborar com outras pessoas, por intermédio € extraordindria e insuspeitada. Recorra-se, ainda, a
da minha empresa?[...] Por volta do ano 2000, saborosa narrativa jornalistica de Friedman:

adentramos uma nova era: a Globalizacao
3.0, que esta nao s6 encolhendo o tamanho
do mundo de pequeno para minusculo,
como também, ao mesmo tempo, aplainando
o terreno. Enquanto a forc¢a dinamica na
Globalizacao 1.0 foi a globalizacao dos paises
e, na Globalizacao 2.0, a das empresas, na
3.0, a forca dinamica vigente (aquilo que lhe
confere seu carater inico) é a recém descoberta
capacidade dos individuos de colaborarem e
concorrerem no ambito mundial — e a alavanca
que vem permitindo que individuos e grupos
se globalizem com tamanha facilidade e de
maneira tao uniforme é nao o cavalo-vapor nem
o hardware, mas o software (novos aplicativos
de todos os géneros), conjugado a criacio de
uma rede de fibra 6ptica em escala planetaria,
que nos converteu, a todos, em vizinhos de
porta. Agora, o que os individuos podem e
devem indagar é: como é que eu me insiro na
concorréncia global e nas oportunidades que
surgem a cada dia e como é que eu posso, por
minha prépria conta, colaborar com outras
pessoas, em ambito global?[...] A diferenca
reside no fato de que as duas primeiras etapas
foram encabecadas basicamente por europeus e
americanos, pessoas e empresas. Muito embora
a China fosse a maior economia do mundo
no século XVIII, foram os paises, empresas
e exploradores ocidentais que conduziram a
maior parte do processo de globalizaciao e
configura¢iao do sistema. A tendéncia, todavia,
é que esse fenOmeno se inverta: em virtude
do achatamento e encolhimento do mundo,
esta fase 3.0 serd cada vez mais movida nao s6
por individuos, mas também por um grupo
muito mais diversificado de nao-ocidentais e
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[...] tomeium café-da-manha em Washington,
com uma amiga egipcia, antiga reporter de
economia no Cairo[...] perguntei-lhe onde
estava quando descobriu que o mundo era
plano. Ela respondeu que isso tinha acontecido
poucas semanas antes, durante o més
muculmano sagrado do Ramada. Minha amiga
tinha feito uma reportagem para a televisio
arabe CNBC, a respeito das lanternas coloridas
chamadas fawanis, cada qual com uma vela
acesa no interior, que tradicionalmente sao
levadas pelas criangas egipcias durante o
Ramada, uma tradicao secular que data do
periodo fatimida no Egito. As criancas balangam
as lanternas e cantam musicas, e as pessoas lhes
dao balas ou presentes, como se faz nos Estados
Unidos, no Halloween [no Brasil, lembraria
o dia de Sao Cosme e Sao Damiao]. Durante
séculos essas lanternas tém sido fabricadas
em pequenas oficinas de baixo custo, nos
bairros antigos do Cairo; isto é, até pouco
tempo atris. Foi nessa época que lanternas
do Ramada de plastico, feitas na China, com
uma lampada a pilha por dentro em vez de
vela, comecaram a conquistar o mercado,
liquidando as oficinas egipcias tradicionais. —
Eles estao invadindo nossa tradi¢ao de forma
inovadora, e nés nao fazemos nada|...]. Essas
lanternas sao originarias de nossa tradicao, de
nossa alma, mas as versoes chinesas sao mais
criativas e adiantadas do que as egipcias [...].
Como relatou no namero de dezembro de
2001 a revista Business Monthly, publicada
pela Camara Norte-Americana de Comércio no
Egito, os importadores de produtos chineses
competem nao somente entre si, mas também
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contra a secular industria egipcia. Mas os modelos chineses estao
fadados a triunfar... De todos os fawanis que existem no mercado,
nao mais de 5% hoje em dia sao fabricados no Egito. (op. cit.,
p- 277-278).

O acesso do individuo ao conhecimento, através de rede mundial,
em tempo real, produz um novo cenirio também para as relacoes entre
a administragao estatal e os cidadios, de modo a expandir o acesso a
servicos publicos mediante: canais on-/ine de comunicacio com 6rgaos
e entidades (o contribuinte brasileiro ja pode saber pela internet, por
exemplo, como esta o processamento de suas declaragdes ao imposto
de renda dos dltimos cinco anos, em sitio da secretaria da receita
federal); informacio e tramitacao processual a distincia (no Aambito do
Judiciario, as partes e os advogados nao mais necessitam comparecer
aos Foros e Juizos informatizados para acompanhar o andamento dos
processos de seu interesse); obtengao de documentos (certidoes de
regularidade no recolhimento de contribui¢6es sociais, como as devidas
a0 INSS e ao FGTS); contratacoes de bens e servicos por meio do pregio
no formato eletronico, que enseja a participagao de licitantes sediados
em qualquer ponto do Territério Nacional.

O que ainda nio tera ficado claro para todos, entretanto, é que
o uso da TIC, do ponto de vista da governanca eletronica, nao se
deve limitar ao aumento quantitativo de computadores nos 6rgaos e
entidades publicos. Esse aumento conjuga-se ao fomento da interagao
Estado-cidadao, da prestagio de servicos publicos a populagio e da
participagio desta no processo democratico de tomada de decisao
acerca de politicas publicas.

4. POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO DIGITAL E DE
APERFEICOAMENTO DA FUNGCAO ADMINISTRATIVA ESTATAL

A Corporacao Financeira Internacional do Banco Mundial (IFC)
elaborou estudo em mais de 130 paises, chamado Doing Business in
2004 (Fazendo Nego6cios em 2004). Formulou cinco perguntas, no
intuito de estabelecer o grau de facilidade ou de dificuldade para:
() iniciar um negdcio, em termos de normas locais, regulamentacao
e taxas de licenciamento; (b) contratar e despedir empregados;
(c) fazer valer os contratos; (d) obter crédito; (e) encerrar uma empresa
insolvente. Ainda Friedman comenta

os paises que fizeram todas essas coisas com relativa simplicidade
e sem atritos realizaram a reforma no varejo, e os que nio o fizeram
estao parados na reforma por atacado e provavelmente nao
prosperariao no mundo plano. Os critérios da IFC foram inspirados
na obra brilhante e inovadora de Hernando de Soto, que demonstrou
no Peru e em outros paises em desenvolvimento que, se mudarmos
o ambiente regulador e de negdécios em favor dos pobres, e lhes
proporcionarmos os instrumentos para que colaborem, eles fario
o resto (op. cit., p. 285).
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O processo de simplificacao de exigéncias para
estimular o empreendedorismo, seja nos negdcios
privados dependentes de outorgas estatais, tais
como licencas e autorizagoes (CF/88, art. 170,
paragrafo Gnico), seja por meio das contratagoes
de compras, obras e servicos com a administragio
publica, passa, necessariamente, pela inclusio
digital, direcionada nio apenas ao individuo, mas,
sobretudo, a sociedade civil.

Significa que distribuir e instalar computadores,
redes e sistemas nao sio fins em si mesmos, mas servem
ao objetivo de estabelecer e entreter relagoes diretas,
transparentes e participativas entre as instituigoes
estatais e a sociedade civil. Relacionamento desse
teor € que viabilizard a concepcao e a concretizagao
de politicas publicas, definidas como o conjunto
de estratégias, taticas e operacoes de governo, em
resposta a pleitos legitimos da sociedade ou da
propria administragiao publica, esta quando houver
de dar cumprimento a politicas publicas pré-tragadas
na Constitui¢io, incluindo, ou nio, intervencoes na
esfera privada.

Intmeras siao as politicas publicas postas na
Constituicao da Republica, nas Constituicoes
Estaduais e nas Leis Organicas Municipais. O Supremo
Tribunal Federal tem decidido que o assento nas leis
fundamentais confere a essas politicas carater cogente,
isto é, sao de implementacao obrigatéria pelos entes
publicos respectivamente competentes (vg Ag. Reg.
no RE n° 410.715-5/SP, rel. Min. Celso Mello, DJU de
22 de novembro de 20006, destacando-se o seguinte
excerto da ementa:

Embora resida, primariamente, nos Poderes
Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular
e executar politicas publicas, revela-se possivel,
no entanto, ao Poder Judiciario, determinar,
ainda que em bases excepcionais, especialmente
nas hipoéteses de politicas publicas definidas pela
propria Constituicao, sejam estas implementadas
pelos O6rgaos estatais inadimplentes, cuja
omissio — por importar em descumprimento
dos encargos politico-juridicos que sobre eles
incidem em cariater mandatorio — mostra-se
apta a comprometer a eficacia e a integridade
de direitos sociais e culturais impregnados de
estatura constitucional.
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Entre essas politicas publicas constitucionais
encontra-se a que determina o aperfeicoamento
continuo da Administracao Publica através de
“escolas de governo” (CF/88, artigos 39, § 22, com
a redacao da EC n© 19/1998) e a que pretende,
considerando o mercado interno integrante do
patrimdnio nacional, a autonomia tecnolégica do
Pais (CF/88, artigos 218 e 219).

A politica publica voltada para a melhoria da
propria Administragao é fator importante para a
maximizag¢ao de resultados de outras politicas,
bem como instrumento de transparéncia, logo
de legitimacao e fiducia do governo perante a
sociedade. A percepcao da sociedade de que
o governo empenha-se por cumprir as politicas
publicas constitucionais contribui para a formacao
de consciéncia acerca da cidadania, que a0 mesmo
tempo participe da definigao das etapas desse
cumprimento e seja co-responsavel por controlar
sua execucao e avaliar-lhe os resultados.

A exclusio digital - grande nimero de pessoas
sem acesso a meios informatizados - ¢ um dos 6bices
a superar para a implementagiao da governanga
eletronica, pela evidente razao de que impede a
conexao direta entre cidadios e administracio. Sem
que os instrumentos da TIC estejam disponiveis
para todos os cidadaos, a prestagao de servicos
eletrOnicos e a perspectiva de interatividade com
o governo na tomada de decisdes correm 0 risco
de aumentar o espaco entre as vantagens que 0s
cidadaos educados e proficientes tecnologicamente
tém sobre aqueles que nio o sao, lamentavel violacao
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da isonomia e da impessoalidade que a Constituicao
da Republica eleva a principios reitores de todos
os Orgaos e entidades da administracao publica,
direta e indireta, e que se deve compreender
como extensivos ao relacionamento desta com os
cidadaos. Perde-se a TIC como catalisador apto a
mudar o foco dos servigos publicos quanto ao modo
de sua prestacao a populagao (foco no usuario),
com maior qualidade, continuidade e efetividade
(Lei n2 8.987/1995, art. 62, § 19) e, ademais, como
ferramenta habil a sustentar novos modos de criagao
de redes sociais e politicas, ou seja, participagio
democratica na gestio publica.

Dados divulgados pela Uniao Internacional
das Telecomunicagoes (UIT) sugerem a existéncia
de um apartheid digital: os paises do G8 (os
mais abastados do planeta) tém somente 15%
da populacao mundial, porém contam o mesmo
numero de usuarios de internet que todas as demais
nacoes, salvo a China. O Brasil ocupa a 76* posicao
na lista da UIT, em termos de populacao com acesso
a rede mundial de computadores (17,2%), atras de
Chile (28,9%), Uruguai (20,6%) e Argentina (17,8%).
Em relagio a banda larga, temos 3% da populacao
com acesso a essa tecnologia, ao passo que os
paises mais desenvolvidos ja se situam entre 25%
e 32%. No ensino fundamental, 17,2% dos alunos
das escolas publicas brasileiras usam a internet,
enquanto que, nas escolas particulares, o indice é
de 74,3%. No ensino médio, 37,3% dos alunos das
escolas publicas tém acesso a internet; 83,6% entre
os alunos das escolas particulares (O Globo, Sao
Paulo, 11 nov. 2007, p.7).

Nessas circunstancias, a inclusao digital deve
constituir, ela prépria, uma politica publica de
alta prioridade, se o Pais quiser caminhar rumo a
governanca eletronica.

5. OS DESAFIOS DA GOVERNANCA ELETRONICA

Experiéncias exitosas em paises culturalmente
diferenciados, como sao Alemanha, Finlandia, Italia
e Inglaterra, demonstram, desde a década passada,
que governar tornou-s€ um processo interativo. As
dificuldades das instituicoes estatais em lidar com
os novos desafios decorrentes da complexidade
dos processos de decisao politica vém contribuindo
para o debate acerca das novas tendéncias de
gerir o Estado e as politicas publicas. Estratégias
inovadoras de gestao e uso pertinente de TIC
podem representar oportunidade para reformar e
democratizar as instituicoes, umas mais resistentes
do que outras 2 modernizacio, desde que se atente
para as principais interfaces entre globalizacao e
governanca eletrdnica, a propor a necessidade
de novos paradigmas, compatibilizados com os
principios inscritos na Constitui¢io da Republica
(artigos 12, 42 e 170), em termos de:

a) politicas de regulamentacio claras e tao estaveis
quanto for conciliavel com a natureza do objeto
regulamentado;

b) estratégias para responder a crescentes
demandas sociais, em aparente antagonismo com a
busca do Estado minimo;

¢) incremento de mecanismos de controle e
prestacdo de contas;

d) parcerias publico-privadas, inclusive na luta
contra a exclusao digital;

e) mais eficiéncia da administragao publica, bem
definidas as suas missoes e alentadas por uma visio de
futuro que a faca credora de maior reconhecimento
por parte da sociedade civil;

f) retracdo do Estado na esfera econdmica, na qual
intervira em carater excepcional;
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g) dependéncia do setor publico das decisoes
tomadas por agentes econOmicos privados;

h) novas formas de interacao e cooperag¢ao nos
niveis supranacional e nacional, bem como em niveis
regional e local;

i) submissao da TIC a valores éticos e
estratégicos.

Os recentes processos de criacao e transformacao
da TIC devem ser aplicados em modelos inovadores
de gerenciamento, assim como novos instrumentos,
procedimentos e formas de acio devem ser capazes de
criar vias de interatividade entre os administradores
publicos e os cidadaos a que se destinam os servicos
que aqueles gerenciam.

Nessa perspectiva, a governanca eletronica
pretende restaurar a erodida legitimidade do sistema
politico-administrativo pela criacao de canais de
participacao e parcerias entre o setor publico e
o setor privado, contribuindo para novas formas
democraticas de gestao. As potencialidades da
TIC atenderao nao apenas as exigéncias de maior
eficiéncia/eficacia de gestio publica, mas, também,
a valores democraticos, como a participagio, a
transparéncia, a representatividade e o controle,
pela sociedade, da atuacao estatal. Tudo a depender
de investimentos que erradiquem a exclusao digital
e cogitem de erigir a inclusao digital como direito
subjetivo individual, ou seja, sera direito subjetivo
de todo cidadio ter acesso garantido aos meios
informatizados e, por meio deles, interagir com os
servicos publicos.

6. LINHAS DE ACAO DA GOVERNANCA ELETRONICA

O professor brasileiro Klaus Frey (Departamento
de Administragao da PUC-Parana), ap6s conhecer a
experiéncia de governanca eletronica em cidades da
Alemanha (Bremen), da Itilia (Bologna), da Inglaterra
(Newham e Birmingham) e da Finlandia (Helsinki,
Espoo e Tampere), concluiu serem basicamente trés
os campos de acdo “essenciais a implementacio
de estratégias de e-governang¢a numa perspectiva
emancipatéria”, a saber:
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1° — pontos de acesso publico: quiosques
interativos onde os cidadaos tém acesso
garantido a internet sao de importancia
fundamental para garantir que todas as
pessoas tenham pelo menos a chance de usar
as novas tecnologias e os servigos on line, ou
participar de foruns de discussao publica;
especialmente em paises em desenvolvimento,
o mercado sozinho vai certamente ser incapaz
de reduzir significativamente a exclusao digital;
2° - campanhas de ensino da linguagem digital
sdo também de importincia fundamental para
capacitar os cidadaos a usarem a internet de
maneira consciente e em beneficio préprio;
isso significa nao apenas transmitir capacidades
técnicas para o uso de computadores e da internet,
mas também seu uso de maneira a fomentar a
cidadania ativa; 3° - o apoio a aplicativos para
a cidadania significa explorar as possibilidades
da internet para fomentar uma esfera publica
virtual; o sucesso dos féruns publicos no
aprofundamento da pratica democritica depende
da capacidade de criar ligacoes entre os féoruns
virtuais e o processo politico tradicional de
comunidades reais; se o processo de discussio
nos féruns virtuais nao tiver conseqiiéncias para o
processo de tomada de decisio em organizagoes
politicas reais, a predisposicao da populagio
em participar vai logo diminuir. (Disponivel
em: <http://www.e-democracy.lcc.ufmg.br>.
Acessado em: 2008)

Redes eletronicas transformam as dimensoes
de tempo e espago. A informacio é transmitida em
tempo real e os contatos podem ser estabelecidos
de imediato, independentemente da distancia
fisica. O potencial democraitico da internet baseia-se
em sua estrutura nao-hierarquica, favorecendo a
interatividade. Mas nao deve haver duvida de
que o uso da TIC, com fins emancipatérios da
cidadania e sua participacao democratica, nao se
dara automaticamente, muito menos por geragio
espontanea. A internet nao foi criada com a finalidade
de promover cidadania democratica, mas carrega
enorme potencial nesse sentido, que pode ser usado
para renovar modos de participacao politica e tomada
de decisao, desde que se valorize e compartilhe a
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inteligéncia distribuida em todas as comunidades conectadas e explore
os respectivos efeitos sinergéticos. Portanto, a governancga eletrOnica
busca novas maneiras de articular dois espacos qualitativamente bem
diferentes - o territério e a inteligéncia coletiva.

Obtempera-se que a interatividade da internet, ao elevar, de um
lado, a dependéncia dos individuos dos espacos virtuais - televisio ou
ciberespaco -, os faz menos dependentes da esfera publica. Na medida
em que a cultura da tela se torna mais e mais o ponto de referéncia do
cotidiano e os individuos mergulham no mundo digital, o engajamento
civico tende a diminuir no que diz respeito aos problemas que afetam
toda a sociedade.

A resposta a tal pertinente objecao ¢é a de que os efeitos benéficos
da TIC sobre o processo politico e o fortalecimento da sociedade
dependem menos da tecnologia em si € mais da tomada de decisoes
politicas. E preciso repensar a forma de atuacio de governos locais
e conjugi-la com as potencialidades da internet para amadurecer
praticas democriticas. O uso da TIC em prol da cidadania participativa
e co-responsavel dependera de decisoes politicas tomadas sobretudo
por governos locais e do efetivo engajamento do cidadao.

Recorde-se que o art. 31, § 3°, da CF/1988 ordena que as contas
dos Municipios permanecam, durante sessenta dias, anualmente, “a
disposicao de qualquer contribuinte, para exame e apreciacao, o qual
podera questionar-lhes a legitimidade”. E que entre as finalidades
enunciadas pela Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001, mais conhecida
como Estatuto da Cidade, esta a gestao democratica por meio
da participagao da populacio e de associacoOes representativas na
formulacao, execucao e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano. O mesmo diploma legal estabelece
que, no processo de elaboracao do plano diretor e na fiscalizagao de
sua implementacao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirao: (a) a promog¢ao de audiéncias publicas e debates com a
participagao da populacio e de associagoes representativas dos varios
segmentos da comunidade; (b) a publicidade quanto aos documentos
e informacoes produzidos; e (c) o acesso de qualquer interessado aos
documentos e informagoes produzidos.

Tanto o preceptivo da Constituicao quanto o Estatuto da Cidade
parece que se inscreveram, até aqui, entre as “leis que nao pegam”, como
se suas disposicoes pouco repercutissem na vida urbana. Convenha-se,
de outro turno, que os governos locais, salvo honrosas excegoes, nio
debatem as contas anuais com a populacao, nio se empenham no estudo
das normas do Estatuto da Cidade, nem percebem as potencialidades
de sua aplicagio. Na verdade, as Prefeituras pouco delas cogitam na
gestao das cidades.
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Vé-se, entdo, a importancia do pensar estratégico
(o “querer” do vértice do tridngulo da gestao publica
eficiente e eficaz), sem o qual niao se organizam,
nem se modelam, estruturas aptas a gerir (o “poder”
do segundo angulo do tridngulo), muito menos
se mobiliza conhecimento capaz de transformar
realidades (o “saber” do ultimo iangulo do tridngulo).
Articulados o “querer”, o “poder” e o “saber”, as
politicas de desenvolvimento urbano poderio
sinergir com ambiente interativo das comunidades,
revigorando lagos sociais e aumentando a participagao
politica nos processos locais de tomada de decisao.

7. EFETIVACAO DA GOVERNANGCA ELETRONICA

Complemente-se o rol de providéncias essenciais,
retro sintetizado por Klaus Frey, com vistas a possivel
efetivacao da governanca eletronica:

1° - a idéia dos quiosques como sede de pontos
de acesso publico a internet talvez funcionasse
melhor se levasse em conta as peculiaridades
culturais de cada comunidade urbana e os locais
que cada ambiente cultural considerasse relevantes
para o dia-a-dia da cidade; os locais estratégicos
seriam, de preferéncia, estabelecimentos de ensino,
orgaos e entidades publicas, igrejas e associagoes,
serventias extrajudiciais (cartorios) e instituicoes
financeiras (notadamente bancos); importa que se
valorize a cultura de interatividade e se introduza
um significativo nimero de cidadaos nesses
ambientes; a idéia de implantar centros ou pontos
comunitdrios de informacao é garantir aos cidadaos
acesso gratuito a internet, para que todos tenham,
pelo menos, a chance de usar novas tecnologias
e os servicos on-line, participar de féruns de
discussao publica, prevenindo o aparecimento de
subclasses desinformadas e reduzindo as existentes,
dando condigoes e espago para uma comunicacao
nao-comoditizada, especialmente acerca dos assuntos
locais, valendo-se do fato de que a internet tende a
privilegiar modos de relacionamento transversais e
estruturas menos rigidas; colocar a disposi¢io da
populacio a maior parte dos servicos publicos a
partir de um tUnico ponto de entrada, 24 horas, via
PCs instalados em locais estratégicos da comunidade,
torna o governo menor, mais barato, mais célere e
mais facil de gerenciar;
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2° - campanhas de educag¢io na linguagem digital
carecem de pessoas treinadas para conduzi-las,
recrutadas na propria comunidade; o treinamento
devera cuidar da capacitacao técnica para o uso
dos instrumentos de TIC, de maneira a fomentar a
cidadania ativa; enquanto no mundo desenvolvido
o mercado pode resolver o problema de acesso
insuficiente em periodo reduzido, dado que o
gargalo educacional nio é expressivo, a questiao
educacional permanece desafiante nos paises em
desenvolvimento;

3© - a criacio de comunidades virtuais locais
pretende reduzir a distancia entre os gestores que
tomam as decisoes e os cidadiaos que sao os seus
destinatarios; iniciativas como féruns de discussao
sobre problemas da agenda politica local e sistemas
de mediagao on-line podem preparar as instituicoes e
organizacoes para essas novas formas de “governanga
social negociada”, além de treinar cidadaos para a
negociagao, a argumentacgao e a deliberagao; o
éxito da medida depende de demonstrar-se que a
transparéncia do processo participativo canaliza a
influéncia concreta dos participantes na tomada de
decisao, permitindo o questionamento de assuntos,
pedidos de informacoes e efetiva resposta em
linguagem compreensivel para o cidadao comum;

4° - o0 desenvolvimento de programas de
interatividade em comunidades disponibiliza
instrumentos de TIC, promove a igualdade de acesso
a informacao, fomenta a formagiao de grupos de
voluntirios comunitarios aptos a operar o sistema;
o sucesso de foruns publicos no aprofundamento
da pratica democritica depende da capacidade de
criar ligacoes entre os féruns virtuais € o processo
politico tradicional;

5° - oferecer a populacio o maior namero possivel
de servigos publicos via internet, aproximando a
burocracia estatal do cidadao, substituindo o modelo
tradicional de administracao publica, simplificando os
processos administrativos; servicos on-line, todavia,
devem corresponder as expectativas dos usuarios, de
modo a ganhar-lhes a confianca; vital, para corrigir
rumos e colher dos erros oportunidades de melhoria,
€ que se avaliem a qualidade dos servigcos mediante
pesquisas periddicas de satisfacao do usuirio;
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ha de ser permanente a preocupacao de melhorar o nivel de resposta no
atendimento ou de simplificar a apresentacio dos contetidos segundo
critérios bem avaliados pelos usuarios;

6° - redes de comunicac¢io, com abrangéncia nacional, com as
quais possam interagir todos os poderes e esferas de governo, de
modo a habilitar a transferéncia e a utilizacao de informacoes de
maneira uniforme e eficiente entre varios sistemas, cooperativamente;
imagine-se a extraordindria utilidade, na seara das licitacoes e
contratacoes, do acesso a sistema integrado de consulta de precos de
bens e servicos praticados em ambito regional e local, como ferramenta
de apoio ao gestor, de todas as esferas e niveis de governo; outra
rede estaria apta a disponibilizar um sistema de cadastro, atualizado,
de pessoas fisicas e juridicas impedidas de licitar e contratar com a
administragao publica.

A utilizacdo da internet e de websites governamentais para prestagao
de servicos publicos on-line e para a disponibilizacao de informagoes
sobre atividades publicas sio ferramentas aptas a elevar o teor de eficacia
e de qualidade dos servicos prestados aos cidadaos, bem como para
ampliar o processo democritico através do atendimento a demandas
especificas da populagio e da participacio mais efetiva desta na gestio
publica, tanto definindo prioridades quanto fiscalizando e controlando
acoes do governo.

Nao configura governanca eletronica a mera expansao do uso da
TIC pela administracao publica. Tal governanca implica a modificagao
dos padroes de relacionamento entre governo e sociedade. Parcerias
publico-privadas e um envolvimento mais forte do setor voluntariado,
simplificacao dos processos, melhoria na gestao de recursos,
impessoalidade, clareza, respostas rapidas, pesquisas de satisfacao do
usudrio sao outros elementos que a caracterizam.

Governanga eletronica nio é somente um avanco no manejo
de instrumentos de trabalho da administracio publica, mas
uma mudancga substancial no relacionamento Estado-cidadio,
vinculando-o ao desenvolvimento socioecon6émico e de cultura
democratica. O espaco virtual nao substitui os demais espacos
de relacao politica do cidadao, tais como sindicatos, associagoes,
organizacoes nio-governamentais. Mas garante ao cidadio que assim
o desejar interlocucao direta com o poder publico e seus agentes,
sem a intermediacao dessas outras institui¢oes.
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8. A GOVERNANGA ELETRONICA NAS LICITAGOES E
CONTRATACOES DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

O perfil essencial da governanca eletronica, tal
como vivida nas organizagdes estatais que a vém
praticando desde o final do século passado, encontra
na legislacao sobre licitagoes e contratos inimeros
pontos de identidade. Embora em timida evolucio,
o presente da atividade contratual da administragao
publica brasileira prenuncia que, em futuro préximo,
tal atividade nao sera dominio técnico privativo dos
agentes da administracio. Ha normas que apdiam
o vaticinio desde logo, como as dos artigos 3°, §
3°,4° 39 e 41, § 1°, da Lei n® 8.666/1993, segundo
os quais: (a) todos os passos do procedimento
licitatorio sao publicos e acessiveis ao publico;
(b) a observancia, pela administracao, das normas
regentes do procedimento constitui direito publico
subjetivo de todos os participantes; (c) € obrigatoria
a realizacdo de audiéncia publica sobre licitagoes
para a contratagiao de objetos de valor estimado
elevado; (d) todo cidadao esta legitimado para
impugnar regras de edital que veiculem aparentes
irregularidades.

Passo decisivo deu a Lei n® 10.520/2002, que
autorizou a administracao publica brasileira a licitar
na modalidade do pregao, presencial ou eletronico,
se o objeto a ser contratado for bem ou servico
comum, isto é, especificavel segundo as mesmas
caracteristicas com que se encontra no mercado.

E possivel dizer que o pregio no formato
eletronico é o precursor da governanca eletronica
em matéria de licitacio e contratacio no direito
publico brasileiro, na medida em que proporciona
a realizacao do procedimento licitatério a distincia,
em sessao publica, por meio de sistema que promove
a comunicacao entre o 6rgio promotor da licitacao
e os participantes da competi¢ao, por meio da rede
mundial de computadores.

Também quanto aos resultados o pregao
eletronico testifica um avanco em relacio as demais
modalidades: tem proporcionado economia entre
20% e 30% do valor estimado para cada contratacao,
celeridade processual, competitividade, simplificacao
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de exigéncias e transparéncia; possibilita a
participacao de nimero maior de interessados, gragas
ao acesso universal a rede mundial de computadores,
permitindo que em qualquer ponto do pais sejam
ofertadas propostas, mesmo distantes do 6rgio
promotor da competicao.

A forma eletronica torna o prélio agil porque o
licitante nao se desloca até a sede da administracao,
nem encaminha suas manifestagoes (documentos de
habilitagao, propostas, recursos administrativos) por
via postal, arcando com 0s respectivos custos, como
previsto na Lei n2 8.666/1993. Eventuais impugnacoes
ao edital nio dependem do encaminhamento de
documentos a Administracao.

A pratica do pregao eletronico tem atestado a
viabilidade da simplificacao do procedimento
licitatério sem riscos a segurancga juridica da
contratacdo e a razoavel certeza da fiel execucao do
que se contratou.

Por fim, o sistema eletronico dota de maior
efetividade o acompanhamento das contratagoes
publicas pela sociedade, permitindo que qualquer
cidadao, que tenha acesso a rede mundial de
computadores, conheca os editais e seus anexos,
podendo impugna-los. O sistema também permite o
acompanhamento dos licitantes de todas as fases do
procedimento, mesmo a distancia, tornando efetivo
o controle dos atos administrativos praticados pelos
condutores da competicao.

Em principio, as normas disciplinadoras do
pregao consideravam-no de uso prioritario (Decreto
n? 3.555/2000, art. 3°, caput). Ante os resultados
obtidos em cinco anos de aplicacdo, evoluiram para
considera-lo obrigatério (Decreto n¢ 5.504/2005,
art. 1°, § 1°). E ainda que assim niao houvesse sido
positivado em norma, assim haveria de ser julgado,
como tem sido pelos tribunais de contas. Se o gestor
dispoe de modalidade licitatéria que supera todas as
demais em qualidade e presteza, sera ato de gestao
antiecondmica, violador do principio da eficiéncia,
optar por qualquer outra modalidade quando
cabivel for o pregao, salvo situacao excepcional,
devidamente justificada.
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Também a exigéncia de justificar a necessidade
da contratacao, como etapa obrigatoria da fase
interna preparatéria do processo administrativo
do pregao (Lei n2 10.520/2002, art. 3°, I), podera
aproximar tal modalidade dos parimetros da
governanca eletronica. E que a justificativa, que se
presume técnica e fundada em fatos e circunstancias
demonstrados objetivamente, poderd nao esgotar o
seu ambito se o objeto a ser contratado repercutir
diretamente sobre o atendimento a populacao,
como ocorre, por exemplo, com a edificacio de
prédios que abrigario escolas, hospitais, delegacias
policiais, foros judiciais. Nessas hipoteses, antes e
além do fundamento técnico, a justificativa deve
compreendera demonstracio da aptidio da obra para
vir a corresponder as expectativas da comunidade
usudria da escola, do hospital, da delegacia ou do
foro. A medida dessa correspondéncia adviria da
participacgao interativa da comunidade na discussio
do projeto.

O interlocutor da administracao com a
comunidade nio poderia ser, nos moldes das
normas vigentes, o pregoeiro, que assume a
direcio do processo uma vez que O respectivo
edital, aprovado pela unidade de assessoramento
juridico do 6rgao licitador (Lei n2 8.666/1993,
art. 38, paragrafo inico), houver estabelecido as
regras do certame, espelhando o termo de referéncia
definido por outras instincias administrativas.
O espaco e o tempo proprios para a interacao
gestores-comunidade estariam no momento da
eleicio do objeto como prioritiario e no curso da

elaborac¢ao do termo de referéncia (incluindo o
projeto basico, em caso de servico), no qual devem
ser explicitadas as caracteristicas que devera ter e
as fungoes que cumprira.

Ademais, seria conforme os postulados da
governanca eletrOnica a extensio, aos cidadaos,
de legitimidade para acompanhar a fiscalizagao da
execucao do contrato, de que as normas vigentes
incumbem exclusivamente a administragao.
Cogitar-se-ia, nesse sentido, de regra de fiscalizacio
pelos cidadaos assemelhada a que ja se encontra no
art. 4°, segunda parte, da Lei n 8.666/1993, quanto
a admitir a presenga de qualquer pessoa nas sessoes
de julgamento das licitacoes, que sio publicas,
“desde que nio interfira de modo a perturbar ou
impedir a realizagao dos trabalhos”. Seria o caso
de distinguir a execucao de obras ou servigos
que implicario atendimento direto a populacao,
da execucao de obras ou servicos necessarios ao
funcionamento interno da miaquina administrativa,
estabelecendo-se que a fiscalizagao da primeira
teriam acesso os futuros usudrios.

Dir-se-ia que o acesso dos futuros usuarios
complicaria e retardaria a instruc¢ao e o curso do
processo administrativo. Talvez assim ocorresse até
que os cidadaos se habituassem a tal participacao.
Seria o prec¢o de transi¢io para a governanga
eletronica, cujo retorno em pertinéncia e adequacao
do projeto compensaria dilagio de maior duracao,
com ganhos de amadurecimento democritico tanto
para os cidadaos quanto para os gestores.
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9. DEVER DE TRANSPARENCIA E DIREITO
A PARTICIPACAO DO CIDADAO

A governancga eletronica deve elevar, por
definicdo, a taxa de transparéncia dos atos
juridicos praticados pela administracao publica,
sejam unilaterais (ato administrativo), bilaterais
(contratos administrativos) ou coletivos
(convénios). E que falta de transparéncia, ou seu
reduzido teor, compromete um dos atributos da
governanga eletrdnica, que € a possibilidade da
efetiva participag¢ao da sociedade. Nada obstante
esforcos localizados em setores da gestao
publica, ainda ¢é baixa a taxa de transparéncia na
administracao publica brasileira. Basta lembrar,
para ilustrd-lo, que poucas sao as cortes de contas
estaduais que seguem o exemplo do Tribunal de
Contas da Uniao na publicacio da integra dos
pareceres e votos que instruem seus acordaos e
decisoes. Volta e meia se percebe a existéncia de
decisoes contraditorias da mesma corte estadual
ou municipal sobre determinada matéria, sem que
se divulguem os fundamentos que motivariam a
diversidade, o que, por 6bvio, confunde a propria
administracio e os cidadios que pretenderiam
conhecer os fundamentos da discrepancia, de cuja
seriedade se passa a suspeitar, nao sem razao.

A governanca eletrOnica reconhece, na efetiva
participacao dos cidadaos, importante instrumento
para a eleicao de prioridades legitimas a serem
atendidas. Suas reivindicacoes desafiam, de
ordinario, trés eixos: o socioecondmico, o assistencial
e o politico. O eixo socioecondmico abrange a
relacao entre ocupacao, renda e bem-estar material.
O eixo assistencial ocupa-se do direito ao minimo
existencial dos cidadaos que nao tém condicoes
de auto-sustento. O eixo politico correlaciona-se a
participacao dos cidadaos na definicao das politicas
publicas.

Sao fatores que concorrem para retardar a
plenitude da governanca eletrénica, também nas
licitag6es e contratacdes do Estado: caréncia de
instituicoes solidas, incipiente cultura democratica,
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corrupcao endémica e crescimento da pobreza. A
proposta de responsabilizar agentes da administracao
publica por atos de gestao antiecondmica, ineficiente
ou ineficaz tem progredido e ecoado nos tribunais,
judiciais e de contas, sendo crescente o nimero
de condenacoes e de penalidades aplicadas em
decorréncia da comprovada pratica desses atos.

E inadidvel que o desempenho dos gestores
publicos apresente-se transparente, em sintonia com
as necessidades legitimas da populacdo. A sociedade
deve estar ciente da gestao, cujas escolhas devem ser
divulgadas e examinadas pelo cidadao, asseguradas
todas as vias que traduzam a democratizacao da
informacao pelo Estado.

A Constituicao da Republica ainda nao consagrou
o direito a inclusao digital, isto é, o direito de estar
conectado a internet, como ji providenciaram
algumas ordens juridicas estrangeiras. Se se quiser
perseguir, com eficiéncia e eficicia, o ideal de
democracia participativa, tal direito deve vir a ser
inserido no titulo referente aos direitos e garantias
fundamentais. O direito publico subjetivo a
conectividade tornaria efetivo o direito de receber
dos 6rgios publicos informacdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado, consoante
enunciado no art. 5.°, XXXIII, da Constituicao, bem
como o direito de didlogo direto com os gestores
publicos acerca de politicas publicas.

Na concepc¢ao da governanca eletronica, € condigao
para o Estado legitimar-se politica e socialmente a
incorporacao dos cidadaos aos negocios e as politicas
publicas, oferecendo-lhes oportunidades de acesso
as informagoes governamentais. Essa proposta supoe
que quanto mais se envolvam os cidadaos no debate
e se criem canais de participacao social, mais o setor
publico vera ampliada sua capacidade de acao e o
reconhecimento dos cidadios a seriedade de suas
opcoes. Rejeita-se, destarte, a atuagao administrativa
sem a possibilidade do crivo da cidadania acerca de
sua formulacio e de seus efeitos.
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O ato administrativo, assim como todo
ordenamento juridico, deve ser voltado ao bem da
sociedade, conforme os valores de sua dignidade.
Assim, o controle realizado pelos sujeitos finais
de sua criagao, atuacao e razio de existir é, em
todos os sentidos, fundamental. E os mecanismos
viabilizadores de sua aplicacao sao pecas centrais da
engrenagem do estado democritico de direito, na
percepc¢io da governanga eletrOnica.

10. PROFISSIONALIZACAO DA GESTAO
DO ESTADO E GOVERNANGCA ELETRONICA
- A EXPERIENCIA DE BOLOGNA

O idedrio da gestao publica eficiente, eficaz
e democritica inclui politicas voltadas para o
desenvolvimento de alto grau de profissionalismo
de seus agentes, que se espera conscientes dos
objetivos, metas e resultados a alcangar, e com eles
comprometidos.

Nenhuma organizagio - vise ou nao lucros -
pode dar-se ao luxo de dispensar administradores
que sejam, a0 mesmo tempo, engajados na
missio e conhecedores das atividades a que
se propoe a organizacgio, planejadores de seu
desenvolvimento, hibeis na pratica de sistemas
de afericio de desempenho e de construgao
de indicadores gerenciais, a par de zelosos
gestores financeiros. Nenhuma razao politica
ou administrativa autoriza que se exclua a
administracao publica desse modelo.

Emendas constitucionais e legislacao ordinaria
se vém ocupando da profissionalizagio dos agentes
publicos, traduzindo o reconhecimento de que: (a)
se faz necessaria uma nova moldura administrativa
para o Pais; (b) ha graves deficiéncias na prestacao
dos servicos publicos, gerando insatisfagao entre os
usuarios; (c¢) o limite ético dos gestores apresenta-se
nao raro enevoado

Um processo conseqiiente de profissionalizacao
e reforma deve reduzir, mais e mais, o espaco
para improvisacoes, seja na escolha de agentes

despreparados, seja na gestao de politicas publicas, seja
na administracao do cotidiano do servico publico.

ATIC sera instrumento a ser manejado com esses
compromissos. A interatividade que possibilita nao
¢é equiparada a nenhuma outra solugao tecnolégica,
na medida em que pode promover a democracia,
o desenvolvimento, a cultura de cobranca e a
transparéncia das agoes de governo.

Dai a importancia de conhecerem-se experiéncias
de governanca eletronica que ja alcancaram estigios
mais avancados de maturidade, como a que se
encontra em Bologna, Italia'.

Em janeiro de 1995, junto ao Oficio para as
Relagoes com o Publico? (Ufficio per le Relazioni con
il Pubblico), foi aberta a porta para a distribui¢ao
gratuita de conexodes com a rede civica Iperbole
aos cidadaos, organizagoes civis, organizagoes
publicas e entidades sem fins lucrativos de Bologna,
Italia. Teve inicio a primeira experiéncia italiana
e a segunda na Europa — depois de Amsterdam,
Holanda — de uma rede civica impulsionada pela
administracido publica. Interatividade, acesso,
parceria, dialogo e transparéncia nas informacoes
foram as palavras-chave das acoes e dos projetos da
rede, um desafio na medida e que novas tecnologias
surgiam em terreno até entao quase inexplorado na
emergente economia digital.

A estratégia Iperbole centrou-se, inicialmente, na
conexao gratuita de informagoes on-line para toda
a comunidade de Bologna, para as organizacoes da
sociedade civil, organismos publicos e organizacoes
sem fins lucrativos. Ap6s dez anos de implantagao da
rede civica, avalia-se que a comunidade cresceu, os
cidadaos amadureceram a idéia da conexao eletrOnica,
os servicos em rede multiplicaram-se, as paginas
on-line, em 2005, somavam cerca de trinta e duas mil e
quase meio milhao de contatos didrios. Assegurou-se o
acesso sem fio (wireless), como elemento estratégico
para ampliar a rede civica, além de complementar e
alargar a oferta de servicos. Hoje, Iperbole é tida como
um servico publico do cidadio de Bologna.
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Democracia eletrOnica, participacao em processos de tomada de decisdo, e-governance, privacidade,
novos e livres conhecimentos, direitos para o cidadao digital, uma "Constitui¢ao EletrOnica” pela internet
- eis algumas das propostas do presente e para os proximos anos de rede civica de Bologna. O tema da
e-democracy - e dos aspectos participativos relacionados a ela - € o DNA da rede Iperbole. As metas da
administracao sao incentivar e promover linhas de agao dirigidas a: (a) interatividade em todos os campos,
como instrumento essencial para a participacido nos processos de tomada de decisao, reforcando de forma
interativa a democracia representativa; (b) inclusio digital e social, com igual oportunidade de acesso;
(c) implementagio de servigos interativos on-line, por meio de um portal rico em contetudo e ficil de
acessar, uma espécie de portal virtual em atividade 24 horas por dia; (d) adocao da “Carta do Cidadio
Eletronico” - com validade em toda a Europa -, como garantia de um "espaco publico" plural e equitativo;
e (e) desenvolvimento de um "laboratério de software livre", com a participacio das comunidades locais.

=] O =] O [=] [0 =] 0 =) 0 = 0 = 0= 0= 0 = 0 e 0 = 0

O O O O O O O O O O O O O

=] O =] O [=] [0 =] 0 =) 0 = 0 = 0= 0= 0 = 0 e 0 = 0

11. CONCLUSAO

A questdo que ainda intriga, a vista das experiéncias em curso de governanca eletrdnica, é a de se saber
se a internet, por si sO, garantiria o surgimento de geracoes de cidadaos mais engajados no controle social
dos atos de governo. Tem-se visto, a exemplo dos resultados positivos de redes civicas implantadas ha
mais de uma década, que a maior disponibilidade e a circulacio de informagoes refletem novas praticas de
cidadania. As redes civicas utilizam a TIC como ferramenta para criar uma administragio mais humanista
(foco nas reais necessidades e prioridades dos usuarios), transparente (permeavel a controles efetivos),
eficiente e eficaz na prestagio de servigos, a par de fomentar a participagio dos cidadiaos no processo
politico de tomada de decisoes.

O controle social do governo esta diretamente associado a promocgio da transparéncia ao permitir o
acompanhamento da formulac¢io de politicas e de suas iniciativas pelos cidadaos e suas organizacoes. Criar
condigoes para o estabelecimento de relacoes de confianga entre governados e governantes legitima as
acoOes destes ultimos. Nessa categoria de direitos, promovidos pelo uso da TIC, incluem-se as iniciativas que
permitem o acesso dos cidadaos a informacoes sobre as acoes do governo, fundadas no direito a informagao
publica, permitindo-lhes acompanhar, avaliar e controlar o desempenho governamental.

A governanca eletronica deve transformar a qualidade das relagoes de poder existentes, constituindo
tarefas essenciais as de explorar e disponibilizar oportunidades. O ato de reconhecer que o erro é uma
oportunidade de melhoria, como a ciéncia da administragao passou a propor a partir das licoes de Peter
Drucker, na segunda metade do século XX, recebe da governanga eletronica novos impulsos e dimensao,
na medida em que gestores e cidadaos buscam as melhores solugoes, prevenindo o erro ou sanando-o de
forma compartilhada e amadurecida, com crescimento pessoal e institucional relevante.

Na seara das licitacoes e contratacoes da administracao publica, quantos erros de perspectiva e
desencontros de prioridades teriam sido evitados, ou corrigidos com transparéncia em tempo habil, se
ja houvesse maior participacio dos cidadiaos no controle de projetos e editais, antes do certame, e, apos,
no acompanhamento da execucao dos contratos de obras e servicos que implicam atendimento direto a
populacio. Certamente que obras publicas que hoje se sabe desprovidas de utilidade para a populacao
supostamente interessada, ou que resultaram em rombudo fracasso quanto a sua eficacia (capacidade de
realizar as finalidades planejadas), nem sequer teriam sido objeto de licitacbes e contratacbes onerosas e
ineficientes, se ouvidos os presumidos destinatarios de seus imaginados beneficios.
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E se a participacao dos cidadaos nao obstasse
tais erros, ao menos teria valido como exercicio
importante para o reconhecimento das
complexidades da gestao, para a redugao das taxas
de autoritarismo, com a conseqiente elevacio
da taxa de democratizacio, e para a formacao de
amadurecida consci€ncia quanto a responsabilidade
republicana de todos pelas escolhas do que deve ser
publico por defini¢io e natureza.

A expansio do uso da TIC nio deve denotar
apenas modernidade no manejo de ferramenta
administrativa, mas, antes e acima, contribuicao para
efetivar, na jornada diaria do estado e da sociedade,
os cinones democriticos e a fruicio dos direitos e
garantias constitucionais prometidos a todos, sem
exclusio de um soé brasileiro.

Por isto mesmo, a possivel contribui¢cao da TIC
ao estado democraitico de direito nao pode soar
como a fé em promessas de tempo indeterminavel.
Retome-se, com o fim de condicionar tal contribui¢ao
a realidade das coisas tangiveis, o alerta langcado
como epigrafe ao inicio deste texto, extraido da
mais recente obra de Zygmunt Balman, o festejado
sociologo polonés que lecionou nas universidades
de Varsévia e de Leeds, Inglaterra, bem sopesada
a incredulidade que sua octogenaria existéncia
autoriza, verbis:

Jodi Dean analisou recentemente 0S novos
aspectos acrescidos ao ‘fetichismo tecnolégico’
com o advento e a propagacio da comunicacio
eletronica e das ‘redes’ eletronicamente
mediadas. Ela sugere que ‘os revolucionarios
conectados’ poderiam agora ‘imaginar que
estavam mudando o mundo ao mesmo tempo
confortados pelo fato de que nada mudaria
realmente (ou, na melhor das hipdteses,
poderiam conseguir que as gravadoras
baixassem os precos dos CDs)’[...] Ndo admira,
podemos acrescentar, que quando nos chega ao
conhecimento (muitas vezes de forma brutal)
que nossas expectativas foram frustradas e o
que era esperado e desejado deixou de ocorrer,
o efeito seja tio chocante quanto os impactos
das catastrofes naturais. E a suspeita reprimida
de que a tecnologia a que confiamos nossas
esperancas possa frustri-las ou destrui-las é uma
nova e formidavel fonte de medo.
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Nisso, creio eu, estd a causa mais profunda desse curso amplamente nao-planejado, aleatdrio e casual
do desenvolvimento moderno, que provavelmente inspirou Jacques Ellul a sugerir que a tecnologia (as
habilidades e instrumentos de a¢io) se desenvolve exatamente porque se desenvolve, sem necessidade de
qualquer outra causa ou motivo. Poucos anos antes de Ellul, em A condicao humana, escrito logo apds
o fim da guerra e publicado em 1958, Hannah Arendt advertiu que nos, criaturas terrestres pleiteando a
relevincia césmica, dentre em breve seremos incapazes de compreender e articular as coisas que somos
aptos a fazer. E poucos anos depois Hans Jonas se queixou de que, embora possamos agora afetar com
nossas acoes espacos e tempos tao distantes a ponto de nos serem desconhecidos e incompreensiveis, nossa
sensibilidade moral avancou muito pouco desde os tempos de Adao e Eva.

Os trés grandes pensadores transmitiram uma mensagem semelhante: padecemos de uma defasagem moral.
Os motivos da acio s6 tendem a ser claramente visualizados como reflexdes posteriores, freqiientemente
na forma de uma desculpa retrospectiva ou de um argumento em favor de circunstincias atenuantes,
enquanto as a¢oes que empreendemos, embora as vezes inspiradas por insights e impulsos morais, si0 mais
comumente estimuladas pelos recursos de que dispomos. Como o spiritus movens de nossas acoes, a causa
substituiu a intencao (BAUMAN, Zygmunt. Medo Liquido. Rio de Janeiro: Zahar, 2008, p. 119-120).

Temperada por essas tao densas quanto universais ponderacoes, a governanca eletronica ha de cuidar
para encontrar o nexo entre o uso da TIC e os valores morais e éticos que devem presidir a gestio do que
¢é de todos, em beneficio de todos.

NOTAS

1 Fonte: <http://www.comune.bologna.it/iperboliani/retecivica/docs/10annidic2005.rtf>. Acessado em: 2008

2 O Oficio para as Relacdes com o Publico (Ufficio per le Relazioni con il Pubblico) constitui-se na prestagao de servigos pelos quais
o governo de Bologna comunica-se com os cidadaos e com as empresas. Ouve e orienta o cidaddo, colocando-o em posicdo de
tirar partido de todas as oportunidades e servicos oferecidos na &rea. Fornece informagdes gerais sobre o governo, a localizacdo de
escritorios, numeros de telefone e hora da recepcdo. Garante o direito de acesso a documentos administrativos, consultas, copias
de leis, regulamentos, resolucdes, avisos de leildes e concursos publicos. Distribui material promocional sobre temas de interesse
publico, iniciativas promovidas pela Provincia e outros organismos do territério. Recolhe sugestdes e reclamacdes dos cidadaos sobre
o funcionamento dos servigos provinciais. Divulga informacdes sobre eventos culturais. Fonte: < http://www.provincia.bologna.it/
urp/>. Acessado em: 2008

@] O [=] [0 [=] & =] & (8] O =) O [=) 0 =] O =] O =] & =) O = 0 =

O O O O O O O O O O O O O

88 ]REVISTA DOTCU 112



DOUTRINA

Orcamento publico e os paradigmas do
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INTRODUCAO

O propdsito deste artigo € o de contribuir
para o debate sobre a necessidade de integracao
dos paradigmas do desenvolvimento sustentavel
a0 processo orcamentdario brasileiro. Para tanto,
iniciamos com a apresentacio dos paradigmas,
conceitos e dimensdes do desenvolvimento
sustentivel e com a definicio de estratégia
de desenvolvimento sustentidvel. Em seguida,
exemplificamos alguns problemas que teriam
origem no fato de o atual modelo de elaboracao,
tramitacdo, aprovacao e fiscalizacio do orcamento
publico nido estar integrado a uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel nacional. Por fim,
sugerimos mudancas que poderiam viabilizar a
adocao de um modelo de or¢amento baseado nos
pilares do desenvolvimento sustentavel.

PARADIGMAS, CONCEITOS E DIMENSOES
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O paradigma-mestre do desenvolvimento
sustentavel (DS) é a promogao de um desenvolvimento
que represente efetivamente bem-estar, justica,
cidadania e qualidade de vida para as atuais e futuras
geracoes. Para melhor ententer e desmitificar o
conceito de DS ha de se procurar definir cada
termo em separado. Assim, desenvolvimento
implica: nas ciéncias sociais, a evoluc¢ao dos
sistemas sociais humanos de mais simples a mais
complexos; no crescimento, incremento qualitativo,
desenvolvimento, melhorias quantitativas; no
crescimento dos meios de produg¢io, acumulagio,
inovaciao técnica e aumento da produtividade
(nota-se que crescimento é condicao indispensavel
para o desenvolvimento, mas nao suficiente). Por
sua vez, o termo sustentar ¢ definido como segurar,
suportar, apoiar, resistir, conservar, manter. Ja o
termo sustentavel remete a capacidade de suporte
do binémio recursos-populagao.
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O conceito de desenvolvimento sustentavel
surgiu no cendrio global em 1987 no relatério Nosso
Futuro Comum, da Comissao Mundial para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento da ONU!. O termo DS
foi, entao, definido como o “desenvolvimento que
satisfaz as necessidades do presente sem comprometer
a capacidade de geragoes futuras de satisfazer suas
proprias necessidades”. Na pratica queria-se que
o desenvolvimento econOmico levasse em conta os
impactos ambientais e sociais. Assim, qualquer tipo de
desenvolvimento, para ser definido como sustentavel,
deveria incluir, por meio de uma abordagem integrada,
aspectos sociais, econdmicos e ambientais (0 “tripé€”).

A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, Rio-92, sediou o féorum
no qual este conceito foi amplamente discutido. Na
ocasiao, 179 chefes de Estado e de Governo assinaram
aAgenda Global da ONU, comprometendo-se a definir
sua propria Agenda, fixando prioridades, envolvendo
a sociedade e o governo, promovendo parcerias e
introduzindo meios de implementacao de politicas
e programas capazes de reverter os processos de
insustentabilidade do modelo de desenvolvimento
em vigor no mundo.

Neste inicio de milénio, principalmente em funcao
da Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel da ONU, realizada em 2002 na Africa
do Sul, o conceito de desenvolvimento sustentavel
assume uma abordagem integrada, pois passa a
incluir, além dos aspectos sociais, econdmicos e
ambientais (o tradicional tripé), questoes politicas
(ou politico-institucional) e culturais na busca do
equilibrio entre as necessidades e as prioridades nao
somente de geracoes distintas, mas também entre
diferentes grupos e geragoes no presente. Assim, de
uma forma abrangente e integrada, podemos ter as
seguintes definicoes para o DS:

* Um conceito normativo que envolve
compromissos entre objetivos sociais,

ecolégicos e econOmicos.

* Uma nova maneira de perceber as solucoes
para os problemas globais, que nio se
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reduzem apenas a degradagao ambiental,
mas que incorporam dimensoes sociais,
politicas e culturais, como a pobreza e a
exclusio social.

Um processo que promove o desenvolvimento
econdmico sem deteriorar ou prejudicar a
base de recursos (humanos e naturais) que
lhe da sustentacao.

O mais recente conceito que relaciona
as coletivas aspiracoes de paz, liberdade,
melhoria das condicoes de vida e de um meio
ambiente saudavel.

Um vetor no tempo de objetivos sociais
desejaveis, tais como: incrementos de renda
per capita, melhorias no estado de saude,
niveis educacionais aceitaveis, acesso aos
recursos, distribui¢ao mais equitativa de
renda e garantia de maiores liberdades
fundamentais.

Um novo paradigma de orientaciao dos
processos e reavaliacio dos relacionamentos
da economia e da sociedade com a natureza,
bem como das relagdes do Estado com a
sociedade civil.

Discutir a permanéncia ou a durabilidade
da estrutura de funcionamento de todo o
processo produtivo sobre o qual estd assentada
a sociedade humana contemporinea.

A tentativa de administrar a voracidade
humana.

Administrar o nosso presente tendo em
vista o futuro dos outros, através de uma
arbitragem entre o desejavel altruista e o
possivel egoista.

Uma declaragao moral sobre como deveriamos
viver sobre o planeta e uma descricio das
caracteristicas fisicas e sociais que deveriam
existir no mundo.
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O Plano Plurianual 2004-2007 do Governo Federal,
igualmente, mostra sinais de inclusao de questoes ligadas ao
desenvolvimento sustentavel na parte dos megaobjetivos

*  Uma estratégia por meio da qual comunidades busquem um desenvolvimento que também beneficie
o meio ambiente local e a qualidade de vida.

¢ Um importante guia para comunidades que descobriram que os métodos tradicionais de planejamento
e desenvolvimento esta criando, em vez de resolver, problemas sociais e ambientais.

* Um conceito antropocéntrico que rompe com a antiga abordagem conservacionista em relacao aos
recursos naturais e com sua tendéncia de colocar as outras espécies acima dos seres humanos.

No Brasil, o principal reflexo deste movimento é encontrado no documento oficial do Governo
Brasileiro, Agenda 21 Brasileira — Acoes Prioritarias, elaborado em 2002, o qual pretende esbogar uma
“proposta realista e exequivel de desenvolvimento sustentavel para o pais, levando-se em consideragao
suas restricdes econdmicas, politico-institucionais e culturais”. Por sua vez, o IBGE, na publicacao
Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel — Brasil 2004, apresenta tais indicadores organizados
em quatro dimensoes: “ambiental, social, econOmica e institucional”. O Ministério do Meio Ambiente
(MMA) também ja fala em

superag¢ao dos limites da intervencao ecolégica para fazer o debate e a agio avangarem na dire¢ao da
sustentabilidade s6cio-ambiental [sic], segundo os principios estabelecidos nas diretrizes do Ministério do
Meio Ambiente: Desenvolvimento Sustentavel, Transversalidade, Fortalecimento do Sistema Nacional do
Meio Ambiente, Controle e Participacao Social.

O Plano Plurianual 2004-2007 do Governo Federal, igualmente, mostra sinais de inclusio de questoes
ligadas ao desenvolvimento sustentdvel na parte dos megaobjetivos: I —Inclusao social e reducao das
desigualdades sociais; II —Crescimento com gerac¢io de emprego e renda, ambientalmente sustentavel
e redutor das desigualdades regionais; e III-Promocao e expansio da cidadania e fortalecimento
da democracia.

No campo internacional diversos paises também reformulam suas idéias sobre as dimensoes do DS.
A Agéncia Canadense para o Desenvolvimento Internacional (CIDA), por exemplo, estabelece que as
dimensoes do DS envolvem uma grande escala de atividades econdmicas, sociais, ambientais e institucionais
que sao interdependentes e mutuamente balanceadas. Assim, por exemplo: nenhuma atividade econdmica
que degrada o meio ambiente sera sustentavel; é inuatil, ou seja insustentavel, oferecer salas de aula se
as criangas tém que trabalhar para ajudar na sobrevivéncia da familia; nenhum programa agricola sera
sustentavel sem que ele planeje conscientemente a inclusao diferenciada das mulheres, ou seja levando
em conta suas necessidades especificas, pois sio elas, geralmente, o principal grupo produtivo nesta area;
nenhum pais consegue se livrar sozinho da pobreza se ele esta lutando para saldar dividas internacionais
ou envolvido em conflitos armados.
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A melhor forma de se concretizar os conceitos
e paradigmas do DS é mediante a adogao e
implementaciao de uma estratégia de desenvolvimento
sustentivel (EDS).

Uma estratégia de desenvolvimento sustentavel,
a exemplo da Agenda 21 Brasileira, é uma
plataforma de acdo definida consensualmente
com setores importantes do Estado (liderangas
do Poder Executivo, Legislativo e Judiciario), do
mercado (organizacoes produtivas) e da sociedade
civil (comunidade cientifica, ONGs) para que a
estratégia nacional para o desenvolvimento passe a
ser orientada pelos principios do DS, considerada
Unica op¢ao capaz de compatibilizar os interesses
das geracoes presentes e futuras. O principal objetivo
da Agenda 21 Brasileira € internalizar, nas politicas
publicas do Pais e em suas prioridades regionais e
locais, os valores e principios do DS.

Em nivel organizacional uma EDS pode ser
tida como um mapa de valores e principios que
direcionam as atividades de uma organizacao
de forma a que seu progresso nio ocorra com
desrespeito ao direito de geracoes futuras e de
terceiros nos aspectos ambientais, sociais, politicos,
culturais e econdmicos. Eum programa participativo
(o que pressupoe voluntariedade e consenso) que,
inicialmente, analisa a situacao da instituicgao,
com base em parametros de sustentabilidade, e
estabelece mecanismos e condi¢des para que suas
acoes presentes e futuras sejam executadas de forma
sustentavel, ou seja, conciliando protecao ambiental,
justica social, respeito as diversidades culturais,
estabilidade politica e eficiéncia, eficicia e economia
dos processos, sempre de uma forma integrada.

PROBLEMAS LIGADOS AO DESCOMPASSO ENTRE
O PROCESSO ORgAMENTARIO E OS PILARES
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

No Brasil, o atual modelo de elaboracao,
tramitacao, aprovacao e fiscalizacio do orcamento
publico nio esta integrado a uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel nacional. Tal deficiéncia
pode gerar varios problemas, a saber.

Os planejadores (do PPA, LDO e LOA) tendem a
definir, em nome da sociedade, objetivos e metas. Tais
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objetivos e metas, todavia, nem sempre representam
as aspiracoes da sociedade e tampouco sao exeqiiiveis
segundo as expectativas da populagao, dos processos
sociais em andamento e da escassa disponibilidade
de recursos em escala nacional e regional.

A questao é que as restricoes consideradas no
processo de desenvolvimento nacional (e, por
corolario, de planejamento) provém das prioridades
estabelecidas basicamente pelo Poder Federal.
Atualmente as principais restricoes e necessidades
consideradas dizem respeito ao controle dos gastos
publicos e a aplicagao de recursos para financiamentos
diversos, em face da politica de estabilizacao
econOmica, ou seja, basicamente dominado pelas
politicas fiscal e monetiria.

Nos ultimos 20 anos a politica macroecondmica
(com reflexo direto na de planejamento
orcamentario) tem apresentado trés caracteristicas
marcantes: (i) crise fiscal e, portanto, necessidade
permanente de controle dos gastos publicos; (ii)
elevacao das taxas de juros, com o decorrente
encurtamento do horizonte temporal das decisoes;
e (iii) politica de geracao de divisas por meio de
exportacio baseada em especializacio excessiva
em produtos intensivos em mao-de-obra barata ou
de grande dependéncia de recursos naturais. Tal
politica afeta a sustentabilidade ambiental, numa
boa demonstracao das macrointeracoes entre as
trés principais dimensoes da sustentabilidade,
econdmica, social e ambiental.

A crise fiscal reduz recursos para gastos sociais
e ambientais. A elevacao das taxas de juros leva o
direcionamento dos recursos para investimentos
de retorno rapido em detrimento daqueles cujo
retorno se realiza em longo prazo. O resultado € a
eliminacao de eventuais vantagens de investimentos
em resultados ambientais que apresentam maior risco
e maturidade de longo prazo. Embora os produtos
intensivos em mao-de-obra e recursos naturais
oferecam maiores vantagens comparativas de curto
prazo, seus precos tendem a cair, a médio e longo
prazo, em relacao aos que tém sua competitividade
baseada na absorc¢ao de progresso técnico, exigindo
um esfor¢o maior em volume exportado para
conseguir os mesmos resultados em termos de
divisas. Ou seja, ¢ uma bola de neve.
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Mesmo quando o governo tende a adotar politicas econOmicas de
carater desenvolvimentista - em face, por exemplo, da comocao social
suscitada pelo desemprego — nao hd uma estratégia que contemple a
utilizacao racional dos recursos naturais ou a promocao equilibrada do
bem-estar social. Subjacente a esta politica esta a falaciosa concepcao
de incompatibilidade entre economia e meio ambiente, o que tende a
exacerbar ainda mais os conflitos relativos aos impactos ambientais e
sociais da expansiao da capacidade produtiva e da infra-estrutura.

MUDANGCAS QUE VIABILIZARIAM A INTEGRAGCAO ENTRE
ORCAMENTO E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Uma estratégia de desenvolvimento sustentdvel (a exemplo da
Agenda 21 Brasileira), integrada ao processo or¢camentario, pode
ser a melhor opcao para evitar problemas como os exemplificados
acima, na medida em que ela foi concebida como um novo pacto
social, porquanto:

A Agenda 21 Brasileira, desde a sua concepc¢ao, foi interpretada
como ponto de partida de grandes transformacoes, a partir das
aspiracoes coletivas e das escolhas de expressivos segmentos de
vanguarda de nossa sociedade. Em nenhum momento, porém, a
Agenda foi pensada como documento de governo, com diretrizes e
estratégias para dar subsidio apenas as politicas governamentais. A
contribuicao federal é decisiva, a medida que as propostas aprovadas
sejam introduzidas, como acordado, nas prioridades do proximo
Plano Plurianual e sejam consideradas com destaque nos recursos do
orcamento federal. Os estados e os municipios deverio, igualmente,
cooperar para aimplementacao das acoes recomendadas. No entanto,
o escopo da Agenda envolve também problemas estruturais mais
amplos, por demandarem maior consenso e solucoes integradas, de
médio e longo prazos. Questoes estratégicas como competitividade
sistémica, eqiiidade social e sustentabilidade ambiental s6 poderao
ser tratadas a partir de responsabilidades efetivas e compartilhadas
entre os diferentes segmentos sociais.?

Ademais, as mudancas poderao ser significativas se partirmos
dos seguintes pressupostos: um novo paradigma e elaboragao da
programac¢io or¢amentaria para além do or¢camento-programa; a
possibilidade de um “orcamento-sustentavel” ou “orcamento para o
desenvolvimento sustentavel”; a Agenda 21 Brasileira com suas 21 A¢oes
Prioritarias e sua proposta de “intervencao direta por meio dos gastos
publicos — Orcamento Base Zero” para implementa-las; aprovada uma
Lei de Responsabilidade Social, tal como a PEC n.° 29 de 2003, bem
como uma lei regulamentadora definindo as metas macro-sociais e um
indice nacional de responsabilidade social.
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O processo or¢camentario brasileiro tem por base a técnica do orcamento-programa. Tal técnica é
necessaria, porém nao suficiente para contemplar uma estratégia de desenvolvimento sustentavel no
processo or¢amentario brasileiro. Utilizando os elementos essenciais deste tipo de orcamento?®, podemos
vislumbrar quais seriam as principais mudangas, sem que, assim, descarte-se totalmente este instrumento,

conforme esbo¢o do quadro abaixo:

Elementos Essenciais do
Orcamento-Programa

Tratamento no Contexto de um Orcamento para o Desenvolvimento Sustentavel

Devem ser Unicos e baseados nos objetivos gerais definidos para o DS, de acordo com uma estratégia nacional,

Objetivos e Propositos e
a exemplo da Agenda 21 Brasileira.

Programas

Custos

Guiados pelas agoes prioritarias da Agenda 21 Brasileira.

Administrados pela técnica do Orcamento de Base Zero (OBZ).

Devem ser gerais e reforcadas por leis especificas, tais como uma lei de responsabilidade social, que contemple

Medidas de Desempenho

indicadores alternativos (metas macro-sociais; indice nacional de responsabilidade social).

Assim sendo, seria possivel introduzir os
paradigmas do desenvolvimento sustentdvel
no processo orcamentario brasileiro sem fazer
grandes mudancas nos instrumentos vigentes de
planejamento (PPA, LDO e LOA).

Pode-se questionar, porém, quais os problemas
técnicos e metodolégicos que poderiam surgir
com tal mudang¢a. Em termos de metodologia,
inicialmente, o governo devera investir muito em
aperfeicoamento de pessoal, pois a introducao da
técnica do or¢amento de base zero para elaborar um
orcamento-sustentavel, criard um problema adicional
para o governo. Porém os beneficios compensarao
as dificuldades, pois havera a*

necessidade de justificar devidamente
cada programa, o que deve levar as diversas
unidades governamentais a se empenharem
no desenvolvimento de uma mao-de-obra que
esteja capacitada para atingir esse fim, através
de uma maior qualificagao dos funcionarios e
da criacao de uma cultura especifica destinada
para isso, bem como da informatizacao dos
processos or¢camentarios
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para que se mitiguem os problemas técnicos.
Na verdade, os problemas que surgirao serio mais
culturais e politicos do que técnicos e metodologicos.
A propria Agenda 21 Brasileira reconhece

eventuais dificuldades politicos-institucionais
para a sua implementaciao, uma vez que por
tras de cada real de despesa publica ha sempre
um conjunto de interesses regionais, locais,

empresariais € burocraticos.’

Uma outra questao a ser assumida é quanto
ao controle e avaliacao da execugio orcamentaria
neste novo cendrio. O controle e a avaliagio deverao
ter por base as dimensoes conceituais e espaciais
do desenvolvimento sustentavel. Os resultados
a serem avaliados deverao ser considerados de
forma holistica e sempre integrados. Assim, jamais
se podera considerar como eficaz uma atividade
de forma isolada, por exemplo, na area de
protecao ambiental, sem que se considere as suas
externalidades em outras areas (social, cultural,
econdmica etc.). A forma de atuacio e organizacio do
controle externo também deve mudar. Por exemplo,
as areas de fiscalizacao devem ser organizadas de
acordo com as dimensoes espaciais e conceituais do
desenvolvimento sustentavel e nio por ministérios.
A organizagao espacial, ao invés de ser por estados da
federacio, deveria ser de acordo com as dimensoes
espaciais, por exemplo, areas global, nacional,
regional, local e institucional.
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Ademais, a introducao da técnica do orcamento de base zero (OBZ) para elaborar um orcamento que
tem como pilares os paradigmas do DS trara vantagens para o controle externo, uma vez que

ao contrario de certas inovacoes interessantes que depois perdem continuidade, a caracteristica de o
OBZ ser um processo continuo, em que a cada ano os programas devem ser avaliados, tende a gerar, como
subproduto, uma nova cultura, favoravel ao aperfeicoamento sistematico dos procedimentos, com vistas a
uma maior eficacia na utilizagao dos recursos e no cumprimento das metas®.

CONCLUSAO

Neste novo milénio teve inicio um movimento de promog¢ao do desenvolvimento sustentavel
(responsabilidade social e ambiental) por parte de empresas e governos. No ambito do setor publico,
as empresas publicas e as sociedades de economia mista comeg¢am a aderir a uma gestio que incorpora
principios da responsabilidade social, inclusive com publicacio de balangos sociais. H4, entio, uma
tentativa de incorporar objetivos sociais € ambientais as metas de eficiéncia econOmica, mediante agoes
proprias ou apoio a programas publicos do governo voltados para inclusio social, erradicacao da pobreza
e da fome, combate a corrupgao e prote¢io ambiental.

O desafio atual é internalizar os conceitos e praticas deste processo e verificar se ele efetivamente
contribui para uma agenda social, alicercada no pilares do desenvolvimento sustentavel.

O paradigma do desenvolvimento sustentavel (DS) coloca 6rgaos e entidades governamentais frente ao
desafio de prestar contas a sociedade das suas agoes com foco neste novo modelo. A tarefa de tais entes é de
liderar pelo exemplo, a medida que demonstram progresso em seus objetivos em termos de desenvolvimento
sustentavel. Na pritica essa tarefa assume duas dimensoes: (i) o setor publico deve estabelecer politicas
de longo alcance que catalisem o desenvolvimento sustentavel (ou seja, atuar como agente vetor do DS);
(ii) ao mesmo tempo, ele deve prestar contas do desempenho de suas proprias operacoes em termos de
sustentabilidade, incluindo desde a administracao de recursos humanos e das suas instalacoes, até aquisicao
e fornecimento de bens e servigos (ou seja, atuar como agente promotor do DS).

Um dos reflexos deste novo paradigma é a proposta de uma Lei de Responsabilidade Social que ja
comeca a ser discutido no Congresso Nacional, como um compromisso que a sociedade passa a exigir de
um or¢amento que promova um desenvolvimento que seja efetivamente sustentavel e nao apenas voltado
para o equilibrio econdémico-financeiro das contas publicas. Ao mesmo tempo, busca-se uma forma de
prestaciao de contas pautada por resultados sociais das politicas, dos programas, projetos e atividades do
setor publico, para que nio se tenha apenas uma anilise dos tradicionais balangos patrimonial, econ6mico
e financeiro. Todas estas questoes devem comecar a fazer parte da agenda desenvolvida no processo de
elaboracio, tramitacio, aprovacio e fiscalizacio do or¢amento publico federal.
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Sumula Vinculante ne 3

Sandro Grangeiro Leite

Sandro Grangeiro Leite é servidor
do Tribunal de Contas da Uniao,
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de Brasilia (UnB) e em Engenharia
Mecanico-Aerondutica pelo Instituto
Tecnoldgico de Aeronautica (ITA).

1. INTRODUCAO

Este estudo possui como objetivo explicitar a evolucao das propostas
de enunciado da Simula Vinculante n¢ 3 do Supremo Tribunal Federal,
observada sob a 6tica da Consultoria Juridica do Tribunal de Contas
da Uniao.

Embora a for¢a dos precedentes judiciais seja caracteristica do
sistema da common law, é inegavel que, também nos paises de
tradicao romanistica, as decisoes judiciais constituem importante
paradigma para os operadores do direito. Essa € a licio da doutrina
(Tucci, 2004, p. 206):

Constata-se realmente que, considerado o valor, in abstrato,
dos precedentes judiciais, a influéncia destes é deveras similar em
ambos os sistemas: de fato, enquanto naqueles paises que seguem o
modelo da common law, a forca vinculante dos anteriores julgados
tem-se tornado mais flexivel, nos dos ordenamentos codificados é
incontestavel a difusa e constante tendéncia de os juizes aterem-se
aos precedentes na fundamentagao da ratio decidendi.

Com o intuito de minimizar divergéncias jurisprudenciais, os tribunais
passaram a editar verbetes, as chamadas simulas persuasivas, que,
segundo Mancuso (2007, p. 374), possuem as seguintes utilidades:

a) outorga de tratamento judicial isonOmico a casos semelhantes,
com isso se assegurando a igualdade no seu sentido substancial;
b) reducao da carga de processos nos Tribunais, possibilitando o
agrupamento das ac¢oes pela afinidade da questao juridica debatida,
de sorte que todas possam receber andloga solucao, de acordo com
o enunciado de simula aplicivel, ou a0 menos, com o sinalizado na
jurisprudéncia dominante; ¢) economia na durag¢ao dos processos,
na medida em que a existéncia de simula sobre a matéria litigiosa
torna razoavelmente previsivel o resultado da demanda, inclusive
ensejando, conforme o caso, o julgamento antecipado (CPC, art.
330, II) ou mesmo a antecipagio dos efeitos da tutela pretendida
(CPC, art. 273), como, alids, proposto no PL 3.804/93, da Cimara
dos Deputados

Essas simulas persuasivas consistem em orientagoes aos julgadores de

instancias inferiores, verdadeira inducao a corroborar as conclusées do
Tribunal, sob pena de revisao posterior do provimento jurisdicional.
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A Emenda Constitucional n° 45/2004, denominada
Reforma do Judicidrio, apresentou inovagao
importante ao acrescentar ao Texto Constitucional
o art. 103-A. Esse artigo preve a possibilidade de o
Supremo Tribunal Federal, por meio de quérum
qualificado de dois tercos de seus membros, cristalizar
sua jurisprudéncia acerca de tema constitucional
por meio de simula. Essa nova simula difere das
anteriores, as chamadas persuasivas, por possuir
efeito vinculante em relagio aos demais 6rgaos do
Poder Judiciario e 2 Administracao Pablica direta e
indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.

Aregulamentacao dainovagao constitucional deu-se
por meio da Lei n® 11.417, publicada no DOU de 19
de dezembro de 2000, que disciplinou a edi¢ao, a
revisao e o cancelamento de enunciado de simula
vinculante pelo STF. Cabe salientar que a violagao
a tal enunciado pode acarretar sancao civil, penal e
administrativa aos responsaveis pela edi¢cao do ato.

A siimula vinculante apresenta-se como mais uma
tentativa para reduzir o nimero de processos que
tramitam perante o STFE. Dirige-se a pacificagio das
discussoes acerca de tema constitucional, tanto que
um de seus requisitos € a existéncia de controvérsia
atual entre 6rgaos judiciirios ou entre este € a
Administragio publica. Ao obrigar a Administragao
a seguir seu enunciado evita o surgimento de novas
demandas, além de estancar, em um estigio inicial, as
demandas ja existentes. A razio da simula vinculante
foi apresentada por Tucci (2004, p. 281):

Foi assim, nesse importante contexto, que
passou a ganhar corpo a questio da adocao,
entre nos, da denominada simula vinculante,
concebida como mecanismo de aceleracao
dos julgamentos, em decorréncia do 6bice a
reproduc¢io de demandas fulcradas em teses
juridicas ja pacificadas na jurisprudéncia
dominante.

No discurso de abertura do ano legislativo de
2007 (2 de fevereiro de 2007), a Presidente do STF,
Ministra Ellen Gracie, explicitou sua expectativa
em relagio a simula vinculante: “tera reflexos de
profunda repercussio no modo como a sociedade,
os poderes de Estado e o proprio judiciario se
relacionam com o ordenamento juridico em sua
interpretacao intima”.
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2. PRIMEIRA PROPOSTA DE ENUNCIADO

No dia 8 de fevereiro de 2007, foi veiculada no
site do Supremo Tribunal Federal a noticia de que a
comissao de jurisprudéncia elaborou sete propostas
de enunciados de simula vinculante, as quais seriam
objeto de discussio pelos ministros e analise pelo
Procurador-Geral da Republica.

Em relagdo ao TCU, pode ser extraido o seguinte
enunciado, a época de namero 4:

Enunciado: ‘Asseguram-se o contraditorio
e a ampla defesa ao interessado em processo
administrativo perante o Tribunal de Contas
da Uniao, de cuja decisao possa resultar a
anulacao ou revogacao de ato administrativo
que o beneficie’.

Precedentes: MS 24.268, Rel. Min. Ellen
Gracie (Gilmar Mendes p/acérdio), DJ 17/09/04;
MS 24.927, Rel. Min. Cezar Peluso, DJ 25/08/06;
RE 158.543, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 06/10/95;
RE 329.001 (AgR), Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
23/09/05; A1 524.143 (AgR), Rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJ 18/03/05.

Inicialmente, € pertinente analisar os precedentes
que embasaram o enunciado acima transcrito.

O Mandado de Seguranca n2 24.268 foi impetrado
contra ato de TCU que considerou ilegal pensao
especial. A Corte de Contas considerou que a adocao
nao havia sido adequadamente comprovada. Segue
a ementa do writ:

EMENTA: Mandado de Segurancga. 2.
Cancelamento de pensao especial pelo Tribunal
de Contas da Unido. Auséncia de comprovagio
da adocao por instrumento juridico adequado.
Pensao concedida ha vinte anos. 3. Direito de
defesa ampliado com a Constitui¢io de 1988.
Ambito de prote¢io que contempla todos os
processos, judiciais ou administrativos, € nao se
resume a um simples direito de manifestagao no
processo. 4. Direito constitucional comparado.
Pretensado a tutela juridica que envolve nao
s6 o direito de manifestacao e de informacao,
mas também o direito de ver seus argumentos
contemplados pelo 6rgao julgador. 5. Os
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principios do contraditério e da ampla defesa,
assegurados pela Constituicao, aplicam-se a
todos os procedimentos administrativos. 6. O
exercicio pleno do contraditério nao se limita a
garantia de alegagao oportuna e eficaz a respeito
de fatos, mas implica a possibilidade de ser
ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicacao
do principio da seguranga juridica, enquanto
subprincipio do Estado de Direito. Possibilidade
de revogacgao de atos administrativos que nao
se pode estender indefinidamente. Poder
anulatdrio sujeito a prazo razoavel. Necessidade
de estabilidade das situacdes criadas
administrativamente. 8. Distin¢ao entre atuagao
administrativa que independe da audiéncia do
interessado e decisao que, unilateralmente,
cancela decisao anterior. Incidéncia da garantia
do contraditério, da ampla defesa e do devido
processo legal ao processo administrativo.
9. Principio da confian¢a como elemento do
principio da seguranca juridica. Presencga de
um componente de ética juridica. Aplicacao
nas relacoes juridicas de direito publico. 10.
Mandado de Seguranca deferido para determinar
observancia do principio do contraditério e da
ampla defesa (CF art. 5° LV).

MS ne 26.268/MG; Relatora: Min. Ellen
Gracie, Relator para o Acérdao: Min. Gilmar
Mendes; Tribunal Pleno; data de julgamento:
5 de fevereiro de 2004.

Observa-se que esse aresto estabeleceu nitida
diferenga, no procedimento perante o TCU, entre a
apreciacao do ato de concessio pela primeira vez e
a sua revisao ou cassa¢ao. No primeiro caso, nao ha
necessidade de contraditério prévio. Entretanto, no
segundo, faz-se necessaria a oitiva do interessado.

O precedente seguinte consiste no MS ne 24.927/
RO. Segue trecho da ementa no que é pertinente a
este estudo:

EMENTA: (...) 2. MANDADO DE SEGURANCA.
Pensao previdenciaria. Cancelamento. Ato
determinado em acérdao do Tribunal de Contas
da Uniao. Conhecimento pelo interessado que
nao participou do processo. Data da ciéncia
real, nao da publicacao oficial. A¢ao ajuizada
dentro do prazo. Decadéncia nao consumada.
Preliminar repelida. Precedentes. No processo
administrativo do Tribunal de Contas da Uniao,
em que a pessoa prejudicada pela decisio nao
foi convidada a defender-se, conta-se o prazo
para ajuizamento de mandado de seguranga a
partir da ciéncia real do ato decisério, nao de
sua publica¢ao no 6rgio oficial. 3. SERVIDOR
PUBLICO. Vencimentos. Pensio previdencidria.
Pagamentos reiterados a companheira. Situacao
juridica aparente e consolidada. Cancelamento
pelo Tribunal de Contas da Uniao, sem
audiéncia prévia da pensionista interessada.
Procedimento administrativo nulo. Decisao
ineficaz. Inobservancia do contraditério e da
ampla defesa. Violacao de direito liquido e certo.
Mandado de seguranca concedido. Ofensa ao
art. 5°, LIV e LV, da CF. Precedentes. E nula a
decisao do Tribunal de Contas da Uniao que,
sem audiéncia prévia da pensionista interessada,
a quem nao assegurou o exercicio pleno dos
poderes do contraditério e da ampla defesa, lhe
cancelou pensio previdencidria que ha muitos
anos vinha sendo paga.

MS n° 24.927/RO; Relator: Min. Cezar
Peluso; Tribunal Pleno; data de julgamento:
28 de setembro de 2005.

A ementa desse precedente pode conduzir
a equivocada conclusio de que mesmo a
primeira apreciacao do ato de concessio exige o
estabelecimento do contraditorio com o interessado.
Entretanto, a devida leitura da transcricio das
discussoes nos permite concluir que essa posi¢ao
era apenas do Relator, Min. Cezar Peluso.
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Os demais Ministros da Excelsa Corte salientaram
que o ato era complexo, assim, nao haveria razao
para exigir o contraditdrio prévio. O seguinte
trecho da explanaciao do Min. Marco Aurélio elucida
qualquer duavida:

SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO —
Senhor Presidente, pego vénia ao relator para
distinguir as situacoes. A primeira diz respeito
ao ato complexo. O 6rgao de origem inicia
a satisfacao do beneficio para se aguardar o
pronunciamento do Tribunal de Contas. Se
essa manifestacao for negativa, nao ha como
concluir que deveria ter sido o beneficidrio
cientificado do processo que correu na Corte
de Contas, porque o ato inicial, em si, nao
chegou a se aperfeicoar. E a jurisprudéncia
pacifica do Tribunal.

Agora, no caso de ato aperfeicoado
com pronunciamento positivo do Tribunal
de Contas, para cancelar esse mesmo ato,
evidentemente terd a Corte de Contas de dar
conhecimento ao interessado.

O resultado da votacao encaminhava-se para o
indeferimento da ordem, com os votos dos Ministros
Marco Aurélio, Eros Grau e Joaquim Barbosa.
Entretanto, o Min. Sepulveda Pertence apontou que
o TCU considerou que o impetrante agira de ma-fé.
Nesse momento, houve a reversio do julgamento.
Ressalte-se, porém, apenas em razao da imputacao
de ma-fé efetivada pelo TCU, e nao pela auséncia de
contraditério prévio. Vencido o Min. Marco Aurélio
que indeferia a ordem, pois considerou que, pelo ato
ser complexo, seria irrelevante a imputacao de ma-fé
para o desfecho do processo.

O precedente seguinte é o RE n2158.543/RS. Foi
analisada a insurgéncia contra ato administrativo
que cancelou unilateralmente a percepgao de
vantagem por militares. Nesse caso, cabe ressaltar
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nao houve a participacao do TCU ou de Tribunal
de Contas Estadual. Considerou o STF que deveria
haver contraditério prévio antes da supressio da
parcela, vencidos os Ministros Paulo Brossard e Néri
da Silveira.

O Agravo Regimental no RE n¢ 329.001/DF tratou
da perda de cargo por servidor publico estavel,
ou seja, novamente situacao na qual nao houve
participacido de Corte de Contas. O mesmo caso
do Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
n? 524.143/MG, que tratou da cobranga de valores
indevidamente pagos a servidor. Novamente
ausente a participacao de manifestacao de Tribunal
de Contas.

O Tribunal de Contas da Uniao, ao verificar que
a adog¢ao do enunciado de simula vinculante acima
transcrito lhe seria extremamente danoso, encaminhou
aos Ministros do Supremo Tribunal Federal estudo,
elaborado por sua Consultoria Juridica.

3.PRIMEIRA MANIEESTAQI:\O DA
CONSULTORIA JURIDICA DO TCU

Preliminarmente, foi salientado que o enunciado
proposto possuia comando restrito a0s processos
administrativos que tramitam perante o TCU, logo os
precedentes que o fundamentam deveriam ser relativos
aprocessos nos quais haveria aimpugnacao de acérdaos
do TCU. Afinal, se o TCU possuia peculiaridades em
relacao a Administracao Publica em geral, a ponto de
merecer um enunciado de simula vinculante apenas
para os seus processos administrativos, suas diferengas
deveriam ser salientadas.

Adicionalmente, asseverou-se que a abrangéncia
do enunciado, ao estender seu preceito a todo e
qualquer processo que tramita perante o TCU,
conflitava com a jurisprudéncia consolidada no
ambito do préoprio Supremo Tribunal Federal,
especialmente na apreciacao de atos de concessao
de aposentadoria, reforma e pensao.
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Nesse sentido foi colacionada a ementa do MS n¢ 25.440/DF, a seguir reproduzida:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PENSAO. TCU: JULGAMENTO DA LEGALIDADE:
CONTRADITORIO. MANDADO DE SEGURANCA: FATOS CONTROVERTIDOS. I. - O Tribunal de Contas,
no julgamento da legalidade de concessiao de aposentadoria ou pensio, exercita o controle externo que
lhe atribui a Constituicao Federal, art. 71, III, no qual nao esta jungido a um processo contraditério ou
contestatorio. Precedentes do STF. II. - Inaplicabilidade, no caso, da decadéncia do art. 54 da Lei 9.784/99.
III. - Fatos controvertidos desautorizam o ajuizamento do mandado de seguranga. IV. — MS indeferido.

MS n2 25440/DF, Relator: Min. Carlos Velloso; Tribunal Pleno; data de julgamento: 15 de dezembro de 2000.

Para demonstrar que esse era o entendimento consolidado do STF, foram mencionados os seguintes
precedentes: MS n2 25256/PB; Relator: Min. Carlos Velloso; Tribunal Pleno; data de julgamento: 10 de
novembro de 2005; MS n224754/DF; Relator: Min. Marco Aurélio; Tribunal Pleno; data de julgamento:
7 de outubro de 2004; RE-AGR n¢ 259201/PB; Relator: Min. Carlos Velloso; Segunda Turma; data de
julgamento: 5 de outubro de 2004; MS n2 24859/DF; Relator: Min. Carlos Velloso; Tribunal Pleno; data
de julgamento: 4 de agosto de 2004; e MS n2 24784/PB; Relator: Min. Carlos Velloso; Tribunal Pleno; data
de julgamento: 19 de maio de 2004.

Também foi transcrito parecer da lavra do Excelentissimo Ministro Octavio Gallotti, intitulado: As
concessoes de aposentadoria, o principio do contraditério, a decadéncia administrativa e o decurso do tempo
(Revista do TCU n¢ 107, jan./dez. 2006, p. 7-10). Sua Exceléncia apresentou as seguintes conclusoes:

1. A falta de caracterizacio de um litigio, nio hd ensejo para abertura do contraditério na atuacio do
Tribunal de Contas, ao apreciar, vez primeira, a legalidade da concessao das aposentadorias, reformas
e pensoes, no exercicio de sua competéncia constitucional (art. 71, III), em obediéncia ao devido
processo legal;

2. s6 quando se trate de um segundo julgamento para cancelar, em grau de revisao, a concessao ja
registrada, surgira, entao, a génese do litigio, capaz de propiciar o direito ao contraditério e a
ampla defesa;

3. sendo um procedimento de formag¢io complexa o da concessio das aposentadorias, reformas e
pensoes, nao ha falar em decadéncia administrativa (art. 54 da Lei n® 9.784/99) pelo transcurso de
cinco anos da data do ato unilateral, incompleto, da Administracao, pendente da apreciagao do
Tribunal de Contas, sendo, ainda, de notar que exclui a lei citada, (art. 69) de seu Ambito de aplicagao,
processos especificos, como os ora cogitados, a continuarem regidos por legislacao propria;

4. nao é suscetivel, o simples decurso de tempo, de suprir, infringir ou precluir o desempenho da
competéncia constitucional do Tribunal de Contas, de modo a perpetuar a fluéncia da despesa

publica com aposentadorias, reformas ou pensoes reputadas irregulares.
Munido desses argumentos afirmou-se que o enunciado proposto nio refletia o entendimento

predominante do STF acerca do contraditério no ambito do TCU, especialmente no que concerne a
apreciacao de atos de concessio de aposentadoria, reforma e pensao.
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4. SEGUNDA PROPOSTA DE ENUNCIADO

Novo enunciado de simula vinculante foi
veiculado no site do Supremo Tribunal Federal, desta
feita com o seguinte teor:

Enunciado: Nos processos perante o Tribunal
de Contas da Uniao asseguram-se o contraditério
e aampla defesa quando da decisao puder resultar
anulag¢ao ou revogacao de ato administrativo que
beneficie o interessado, excetuada a apreciacao
da legalidade do ato de concessao inicial de
aposentadoria, reforma e pensao.

Precedentes: MS 24.268, rel. orig. Min. Ellen
Gracie, rel. p/ o acérdao Min. Gilmar Mendes,
DJ 17.09.2004; MS 24.728, rel. Min. Gilmar
Mendes, DJ 09.09.2005; MS 24.754, rel. Min.
Marco Aurélio, DJ 18.02.2005; MS 24.742, rel.
Min. Marco Aurélio, DJ 18.02.2005; MS 24.742,
rel. Min. Marco Aurélio, DJ 11.03.2005.

5. SEGUNDA MANIFESTAGAO DA
CONSULTORIA JURIDICA DO TCU

Observou-se que o novo enunciado apresentava
algumas caracteristicas potencialmente danosas
ao Tribunal de Contas da Uniao. Basicamente, o
contraditério deveria ser obrigatério em qualquer
processo perante o TCU tendente a anular ou revogar
ato administrativo que beneficie interessado. A tinica
excecao residia na apreciacio da concessao inicial de
aposentadoria, reforma e pensao.

Analisando primeiramente a exce¢ao, verificou-se
que nao foram contemplados os atos de admissao
e de alteracao de fundamento legal das concessoes.
Como para esses atos pode ser aplicado o mesmo
raciocinio de natureza complexa dos atos de
concessao de aposentadoria, reforma e pensao,
ou seja, de que somente se aperfeicoam com a
manifestagao do TCU, foi defendida sua inclusao na
exce¢do da simula.

Dessa forma, foi proposto enunciado alternativo,
contemplando, na exce¢io os atos de admissio e
alteracao de fundamento legal:

Nos processos perante o Tribunal de Contas
da Uniao asseguram-se o contraditério e a
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ampla defesa quando da decisao puder resultar
anulag¢ao ou revogagao de ato administrativo que
beneficie o interessado, excetuada a apreciacao
inicial da legalidade dos atos de admissao de
pessoal e de concessio de aposentadorias,
reformas e pensoes e suas alteracoes de
fundamento legal.

Outra questao, mais gravosa que a primeira,
residia nos processos de fiscaliza¢cdo ou de contas
que contemplassem determinagbes para que
os 6rgaos/entidades da Administracao Puablica
cessassem o pagamento de vantagens, anulacao de
ascensoes funcionais e outras, em atividade tipica
de controle externo.

Nesse caso, defendeu-se que, em razio de todos
os precedentes que embasavam o novo enunciado de
sumula vinculante se referirem a apreciacao de atos
de concessao, a simula nao poderia ser aplicada a
outras situagoes faticas. Além disso, foram arrolados
precedentes, nos quais o STF chancelou decisoes
do TCU que determinaram revogacoes de atos
administrativos sem a oitiva prévia dos servidores
afetados. Cite-se o MS n¢ 25.2006, cuja ementa
reproduz-se a seguir:

ADMINISTRACAO PUBLICA -
FISCALIZAQAO - SERVIDORES REQUISITADOS
— DESNECESSIDADE DE PARTICIPAQAO
NO PROCESSO ADMINISTRATIVO-FISCAL.
Tratando-se de atuacao do Tribunal de
Contas da Uniao, considerado certo 6rgao da
Administragao Publica, ndo hid como concluir
pelo direito dos servidores requisitados de
serem ouvidos no processo em que glosadas
as requisicoes. JUSTICA ELEITORAL -
CARGOS - PREENCHIMENTO - SERVIDORES
REQUISITADOS — BALIZAMENTO NO TEMPO.
Cumpre aos tribunais eleitorais preencher os
cargos existentes no quadro funcional, fazendo
cessar a pratica das requisi¢oes, de modo a
atender as balizas da Lei n® 6.999/82. O servidor
nio conta com o direito liquido e certo de
permanecer no 6rgao cessionario, cabendo, isso
sim, o retorno ao cedente.

MS n¢ 25206/DF; Relator: Min. Marco
Aurélio; Tribunal Pleno; data de julgamento:
9 de junho de 2005.
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Feitas essas consideracoes acerca do ambito
de abrangéncia da simula vinculante, prop0os-se
o seguinte enunciado, que, fundamentalmente,
restringia a aplicacao do enunciado aos precedentes
que lhe embasavam:

Nos processos perante o Tribunal de Contas
da Uniao, no exercicio da competéncia prevista
no inciso III do art. 71 da Constituicao Federal
de 1988, asseguram-se o contraditério e a
ampla defesa quando da decisao puder resultar
anulagao ou revogacio de ato administrativo que
beneficie o interessado, excetuada a apreciacao
inicial da legalidade dos atos de admissao de
pessoal e de concessao de aposentadorias,
reformas e pensoes e suas alteracoes de
fundamento legal.

Em verdade, a Consultoria Juridica do TCU
apenas pediu a restri¢ao explicita dos limites
objetivos da simula vinculante aos precedentes
que a fundamentavam, pensamento que guarda
ressonincia na melhor doutrina (Mendes, 2007,
p. 917):

Os limites objetivos da simula vinculante
sao dados pelo enunciado que resulta de sua
formulacio. E evidente que esse enunciado
podera ser mais bem compreendido a luz das
referéncias da simula, isto é, dos julgados que
geraram a base para a decisao sumulada.

Assim, nao raras vezes ter-se-a de recorrer
as referéncias da simula para dirimir eventual
duvida sobre o seu exato significado. Tais
referéncias sao importantes também no que diz
respeito a eventual distin¢ao ou distinguishing
que se tenha de fazer na aplicacio da samula
vinculante.

6. SESSAO DE APROVACAO

Importante consignar que, na véspera da aprovacao
do enunciado de simula vinculante, o Min. Gilmar
Mendes, nos autos do MS n2 26.504/DF, deferiu
medida liminar com a seguinte argumentagio:

Passo a decidir o pedido de liminar. A
jurisprudéncia desta Corte sedimentou-se
no sentido de que, nos processos perante O
Tribunal de Contas da Uniao, asseguram-se o
contraditorio e ampla defesa, quando da decisao
puder resultar anulagao ou revogacao de ato
administrativo que beneficie o interessado,
excetuado o caso de apreciacido inicial da
legalidade dos atos de admissao e de concessio
de aposentadoria, reforma ou pensao. Nesse
sentido, os seguintes precedentes: MS 23.550/
DF, Red. para o ac6rdao Sepulveda Pertence,
Pleno, DJ 31.10.2001; MS 24.268/MG, ac6rdao
por mim redigido, Pleno, DJ 17.9.2004, e
MS 24.927/RO, Rel. Cezar Peluso, Pleno, DJ
28.9.2005. No caso dos autos, trata-se de
julgamento de contas relativas a administracao
de pessoal, ou seja, processo administrativo
em que o TCU constatou irregularidades no
pagamento dos adicionais de insalubridade
e periculosidade de servidores do 21°
Departamento de Policiais Rodovidrios Federais
- Rondoénia, determinando a suspensao e a
devolugao dos pagamentos indevidamente
efetuados, sem que, para tanto, fosse dada
oportunidade de ampla defesa e contraditério
aos servidores que vinham recebendo os
referidos adicionais. Vislumbro, pois, o fumus
boni juris e o periculum in mora. Assim sendo,
salvo melhor juizo quando do exame do mérito,
defiro o pedido de liminar, para suspender os
efeitos da decisio que determinou a devolucio
dos valores indevidamente pagos, a fim de que,
nos respectivos processos administrativos,
seja dada oportunidade de ampla defesa e
contraditério aos servidores que recebiam os
adicionais de periculosidade e insalubridade.

Essa manifestacao ja sinalizava o entendimento do
Min. Gilmar Mendes que reproduziu o enunciado que
seria aprovado no dia seguinte. Além disso, aplicou
o entendimento a caso diverso de apreciagio de ato
de concessao. Tratava-se de pagamento irregular a
servidores verificado nas contas da Superintendéncia
de Policia Rodoviaria Federal em RondoOnia, relativas
ao exercicio de 1998.
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Na Sessio de 30 de maio de 2007, foram submetidos a apreciacao do Plenario do STF os trés primeiros
enunciados de simula vinculante. Especificamente no caso da simula relativa ao TCU, a entao Presidente,
Min. Ellen Gracie, submeteu enunciado diverso do divulgado no site do STF, contemplando, na exce¢ao
ao contraditério prévio, os atos de admissao e de alteracao de fundamento legal.

Essa proposta mereceu a acolhida dos ministros, até a manifestacio do Min. Cezar Peluso. Sua Exceléncia
defendeu que nao foram citados precedentes que permitissem incluir na exce¢ao os atos mencionados,
por conseguinte, propds a acolhida do verbete em sua versao original, tal qual veiculado no site do STE. O
Min. Marco Aurélio ainda apresentou verbete alternativo, prevendo que o contraditério seria necessario
no caso de revogacio ou anulacio de ato aperfeicoado, mas a decisao do Plendrio foi tomada nos termos
da versao inicial:

Enunciado: Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério
e a ampla defesa quando da decisao puder resultar anulacao ou revogac¢io de ato administrativo
que beneficie o interessado, excetuada a apreciacao da legalidade do ato de concessao inicial de
aposentadoria, reforma e pensao.

E pertinente salientar que trecho do segundo estudo da Consultoria Juridica do TCU foi lido pelo Min.
Celso de Mello. Sua Exceléncia refutou a alegacao de que o fato de todos os precedentes citados como
suporte para a sumula vinculante serem atos de concessao conduziria a restricao da aplicagio do enunciado
a apreciagdo desses atos. Nesse intento, citou sua manifestagio no MS n2 24.268, acima mencionado,
ressaltando que os fundamentos dessa decisiao transcendiam o caso concreto. Dessa forma, explicitou sua
posi¢io de que o enunciado se aplicaria a quaisquer processos que tramitem perante o TCU.

7. CONCLUSAO

Este artigo nao tem a pretensao de descrever de forma exaustiva os embates que levaram a aprovagao da
Stimula Vinculante n2 3, apenas apresenta uma visao parcial, especificamente sob o olhar da Consultoria
Juridica do TCU. Assim, pretende-se transmitir as preocupacoes e as tentativas de contribui¢ao na elaboracao
de texto que afeta de modo decisivo a atuacao do Tribunal de Contas da Uniao.

Como auténtica manifestacao legislativa do Supremo Tribunal Federal, cardter explicitado nas Simulas
5 e 6 (apresentadas no Informativo/STF n2 506 na se¢ao Inovagoes Legislativas), trata-se de texto a ser
interpretado a partir dos diversos casos concretos submetidos a Corte Constitucional, que, progressivamente,
explicitard seus contornos.
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Ariano Suassuna da aula
espetaculo no TCU

O escritor paraibano Ariano Suassuna deu no dia 4 de junho,
no Tribunal de Contas da Uniao, uma aula espetidculo sobre as
raizes populares da cultura brasileira. Suassuna, um dos maiores
dramaturgos brasileiros, falou sobre diversas manifestagoes artisticas
como musica, danga e esculturas, no bojo da cultura popular. Para
Suassuna, os contrastes que vao de norte a sul do pais enriquecem a
cultura nacional. “Em cultura, assim como na politica, a uniformizagao
significa pobreza”, comentou.

Suassuna apresentou a arte como a principal expressao do Brasil e
de seu povo. Durante a aula espeticulo, foram apresentados videos com
musicas e dangas tradicionalmente populares, como o frevo, fundidos
a manifestagoes eruditas, como, por exemplo, o balé classico. Misturas
como essa ilustram um pouco do Movimento Armorial Brasileiro,
idealizado pelo escritor na década de 70, com o objetivo de estimular
o desenvolvimento de uma arte brasileira erudita a partir das raizes da
cultura popular.

Ao falar sobre a qualidade e a riqueza das manifestagOes artisticas
do Pais, o dramaturgo afirmou que sio um reflexo da prépria grandeza
do povo brasileiro. “Se a classe dirigente brasileira se portar a altura
do nosso grande povo, este Pais, ainda neste século, vai iluminar o
mundo”, previu.

Membro da Academia Brasileira de Letras desde 1990, Ariano
Suassuna ¢é autor de obras célebres como Auto da Compadecida e A
Pedra do Reino. Atualmente, trabalha em um novo romance, no qual
pretende rever toda a sua obra, além de concluir a trilogia iniciada com
A Pedra do Reino e O Rei Degolado.

A aula espetaculo de Ariano Suassuna faz parte de uma iniciativa do
TCU, que pretende convidar varias personalidades para debater temas
de interesse geral da sociedade.
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Tribunal propoe medidas para
preservacao da Amazonia

Auditoria do Tribunal de Contas da Uniao para
avaliar a gestdo institucional da Amazonia Brasileira
concluiu que nao ha integracio entre os Orgios
responsaveis pela questio amazoOnica e pouca sinergia
entre os diferentes projetos e programas estabelecidos
nos planos de prevencao do desmatamento.

O TCU recomendou a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, coordenadora do grupo de trabalho
relativo ao desmatamento da regiao, que formule
politicas publicas e defina diretrizes prioritarias para
os planos e programas de governo para a regiao. O
objetivo é compatibilizar a atuagao dos 6rgaos federais
para maior otimizagao dos recursos publicos e redugao
da superposicao de esforgos.

O trabalho realizou um diagndstico gerencial
da acio do Estado brasileiro quanto aos objetivos
contidos no Plano de Acao e Prevencio e Controle
do Desmatamento da Amazdnia Legal, inserido nas
diretrizes do Plano Amazonia Sustentavel.

Aauditoria selecionou os seis Estados que compdem
a Amazonia Classica: Acre, Amazonas, Amap4, Pari,
Rondonia e Roraima, que possuem, atualmente,
mais de 50% de floresta em seus territorios. Foram
excluidos o Mato Grosso com 36%, Maranhao (31%)
e Tocantins (4%).

Foram avaliadas as atuagoes do Instituto Nacional
de Colonizag¢ao e Reforma Agraria (Incra), Fundagao

Nacional do Indio (Funai), Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia
(Inpa), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), Fundacao Nacional de Satde (Funasa),
Instituto Chico Mendes de Conservagiao da
Biodiversidade (ICMBio), Centro de Bioteconologia
da Amazbénia (CBA/Suframa) e Museu Paraense
Emilio Goeldi.

Com relag¢ao ao Incra, a auditoria detectou falta de
controle e de conhecimento da ocupagao das terras
rurais da AmazoOnia e baixa efetividade de atuacao
para criar assentamentos sustentaveis. No tocante a
Funai e a Funasa, o relatério aponta baixa efetividade
na demarcagao de terras indigenas e falta de melhoria
qualitativa na saude indigena, respectivamente.

Quanto ao Ibama, foi constatada a insuficiéncia de
fiscalizagio do desmatamento, em fun¢io do baixo
percentual de multas arrecadadas e da destinacao
das mercadorias apreendidas, bem como a falta
de divulgacao dos nomes dos infratores. Sobre as
entidades de pesquisa — Inpa, Embrapa, CBA e Museu
Emilio Goeldi - o relatério detectou insuficiéncia da
estrutura administrativa para atender a regiao, além de
dificuldades de prote¢io dos conhecimentos gerados
em pesquisas. No que diz respeito ao Instituto Chico
Mendes de Biodiversidade, a auditoria verificou baixa
efetividade na criacdao e na gestao das unidades de
conservacao sustentaveis.

TCU determina revisao de
critérios para tarifa social

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) determinou
ao Ministério de Minas e Energia que redefina os
critérios de enquadramento dos consumidores de
baixa renda isentos de tarifas de energia elétrica.
Segundo auditoria, metade dessas pessoas nao
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medidas é de 60 dias.
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Os critérios de enquadramento dos consumidores
de baixa renda sdo baseados, principalmente, no
consumo mensal de até 80 KWH. No entanto, hia um
beneficiamento de pessoas das classes alta e média,
que mantém imoéveis para lazer e nao ultrapassam
esse limite. Em 2004, a inscri¢io no Cadastro Unico do
governo federal ou no Bolsa Familia ficou estabelecida
como requisito para o recebimento do beneficio. Mas
essa nova norma nao ocasionou mudangas.

De acordo com o relator do processo, ministro
Ubiratan Aguiar, nada foi feito para identificar quais
siao os domicilios que pertencem, realmente, as
familias de baixa renda. “Alguma providéncia deveria
ter sido tomada, haja vista as conclusées no sentido
de falta de efetividade da politica publica da tarifa
social”, disse. Segundo ele, € urgente e necessario
que se alcance a eficicia do programa.

Copia da decisao foi enviada a 3* Camara da
Procuradoria Geral da Republica, ao Conselho
Nacional de Politica Energética, ao Ministério de Minas
e Energia, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
e as Comissoes de Minas e Energia, de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Cimara
dos Deputados e a Comissao de Servicos de Infra-
Estrutura do Senado Federal.

TARIFA SOCIAL
O QUE E A TARIFA SOCIAL?

Instituida pela Lei n © 10.438/2002, a tarifa social
destina-se, teoricamente, a subsidiar a tarifa de
energia elétrica para consumidores de baixa renda,
com foco na reducao das desigualdades sociais. A
lei definiu que seriam beneficiarios automaticos da
tarifa social os domicilios que consumissem até 80
KWH. Ja os domicilios que estivessem no patamar
de consumo entre 80 KWH e 220 KWH teriam que
comprovar inscri¢io no Bolsa Familia para obter
o beneficio.

COMO O TCU ATUOU?

Uma auditoria do tribunal realizada em 2003 buscou
avaliar se os beneficidrios dos subsidios concedidos
aos consumidores residenciais de energia elétrica
integrantes da tarifa social encontram-se realmente

entre a populacao brasileira de menor renda. Esse
trabalho constatou a falta de eficicia e efetividade
da Lei n2 10.438/2002 em termos de promover a
equidade social, pois ao enquadrar automaticamente
as residéncias com consumo até 80 KWH, permitiu
que casas de praia, sitios, flats, ou residéncias com
poucos moradores fossem beneficiadas sem que as
pessoas atingidas fossem de baixa renda.

Por outro lado, residéncias de baixa renda
onde moram muitas pessoas, consequentemente,
consomem mais que 80 KWH e nao recebem o
subsidio. A exclusao de consumidores de baixa
renda como beneficiarios da tarifa social é uma
medida de ineficiéncia da lei em termos de alocacao
de recursos.

Ao longo de cinco anos o TCU tomou diversas
decisoOes relativas a auditoria operacional e
monitoramento de medidas propostas pelo tribunal
em relaciao a questao. No dia 11 passado, o tribunal,
pela terceira vez, manifestou-se a respeito da
tarifa social e decidiu determinar ao Ministério de
Minas e Energia a ado¢ao de medidas que coibam
€ssa situacao.

COMO A DECISAO DO TCU SE INSERE NO ALCANCE
DE RESULTADOS PELA TARIFA SOCIAL?

A adocao de providéncias no sentido de rever a
politica da tarifa social mostra-se urgente. Pelos dados
avaliados pelo tribunal, a categoria de consumidores
até 80 KWH ¢ a mais expressiva, representando cerca
de 78% do total de domicilios beneficiados. Em valores
nominais, as cifras gastas com a tarifa social atingiram
no periodo de 2002, ano de sua implantacao, até
agosto de 2007, R$ 4.140 milhoes de um total de
R$ 5,6 bilhoes.

Cabe salientar, porém, que, do montante de
R$ 4,14 bilhbes, cerca de 50%, R$ 2,07 bilhoes,
representaram desperdicio (média de R$ 382 milhoes
por ano), haja vista que foram valores destinados
a consumidores que nio deveriam estar inseridos
no programa. Saliente-se, a propdsito, que esse
desperdicio foi subsidiado por recursos da Conta
de Desenvolvimento Energético (CDE), que é um
encargo embutido nas tarifas de energia, havendo,
dessa forma, rateio com todos os consumidores.
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QUAL O BENEFICIO ESPERADO?

De acordo com o Ministro-Relator, Ubiratan
Aguiar, é urgente e necessario que se alcance a
eficacia e a efetividade da Lei n® 10.438/2002, pois
0 que lastreava sua concepc¢ao era implementar
a equidade social. Porém, o que se constatou foi a
existéncia de consumidores de alta e média renda
sendo beneficiados pela tarifa social, enquanto
consumidores de baixa renda sao excluidos.

Assim, o TCU determinou ao Ministério de Minas
e Energia que, em um prazo de 60 (sessenta) dias,
informe “a respeito das providéncias adotadas para
a redefinicao dos critérios para o enquadramento de
consumidores na subclasse baixa renda, notadamente
aqueles de consumo domiciliar de até 80 KWH” de
forma a evitar que alguns consumidores percebam
indevidamente o beneficio da tarifa social, bem
como que consumidores de baixa renda subsidiem
consumidores de média e alta renda.

Seminario busca solucoes para
desenvolvimento do setor portuario

Ao abrir dia 17/6 o Semindario “Portos: em busca de solucdes”, o presidente do Tribunal de Contas
da Uniao, ministro Walton Alencar Rodrigues, disse que o evento concretiza a determinag¢io do TCU
de buscar solugoes para a melhoria da gestao publica do pais. Ele destacou que, ao promover o debate
com os diversos agentes envolvidos, o tribunal pretende contribuir para o desenvolvimento do setor
portuario nacional.

“Com base na sua ampla experiéncia de controle e no aperfeicoamento e especializacio técnica de seu pessoal,
o tribunal se habilita, nesta oportunidade, a lancar a debate pontos fundamentais para o desenvolvimento
nacional, elegendo o setor portuario brasileiro como tema de maior significincia”, observou.

O presidente informou que, em 2007, o setor movimentou mais de 700 milhdes de toneladas de
cargas, o que representa crescimento de aproximadamente 8% em relacao ao ano anterior, com expressiva
participagao de 21,7% do PIB.

Walton Alencar Rodrigues ressalvou, porém, que falta clareza dos papéis desempenhados pelos diversos
agentes atuantes no setor portuario e que a falta de atuacao proativa das entidades competentes tém
prejudicado a troca de experiéncias e a atuagao conjunta, com consideravel prejuizo para o planejamento.
“E preciso assimilar a idéia de que todo o setor trabalha junto, em busca de solu¢des comuns, € nao
como ilhas isoladas.”

O presidente informou, também, que o TCU elegeu, em 2008, o setor portudrio maritimo brasileiro
como um dos temas de maior significincia no planejamento de suas fiscalizac6es. Acrescentou que serao
compostas equipes multidisciplinares, com cerca de 35 analistas, de secretarias em Brasilia e nos Estados,
para a realizacao de auditorias operacionais.

Segundo ele, o objetivo é identificar os obstiaculos ao desenvolvimento do setor portudrio, seja na
gestao dos portos, seja na regulacao do setor. “Pretende-se contribuir para o aprimoramento da eficiéncia
e da competitividade dos portos nacionais, garantidas a modicidade dos precos praticados, a qualidade,
a tempestividade e a continuidade dos servicos prestados”, concluiu.
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Dilma Rousseff
destaca atuacao do TCU

A ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, destacou a importancia
da atuacio do TCU na fiscalizacao do Programa de Aceleraciao do
Crescimento (PAC). Segundo ela, a parceria do tribunal permite
melhorias na gestdo publica e cria diretrizes para que os gastos da
administracao publica federal sejam mais eficientes. Ela participou no
dia 17/6 do seminario “Portos: em busca de solu¢des”, promovido pelo
Tribunal de Contas da Uniao.

Lancado em janeiro de 2007 com o objetivo de viabilizar condigoes
de crescimento para o pais, o PAC tinha foco em logistica, energia e
infra-estrutura social urbana. A ministra disse que os investimentos
de mais de R$ 500 bilhoes representam um desafio em termos de
execug¢ao, acompanhamento e fiscalizacao. Ela ressaltou a exemplar
participacao do TCU, que sinaliza questoes importantes como o
incentivo a competicao e a concorréncia, com resultados mais eficientes
tanto para o investidor como para o consumidor. Dilma Rousseff
citou como exemplo a atuacio do TCU nos processos de concessao
de rodovias federais e na construcao das duas maiores hidrelétricas
do pais, que gerou reducao significativa das tarifas. Segundo ela, o
governo federal tem no TCU um parceiro institucional, que contribui
para o encaminhamento de solugoes para o pais. A ministra observou
que esse processo de integragio tem gerado bons frutos e contribuido
para o uso devido dos recursos publicos, o desenvolvimento do pais
e a inclusao social.

Ao ressaltar o papel estratégico dos portos na logistica brasileira, a
ministra destacou o lancamento do Programa Nacional de Dragagem,
com investimentos previstos em R$ 1 bilhdo. Sera feita uma licitacao
internacional, com estabelecimento de critérios de resultado para
medir a eficiéncia do programa. Dilma Rousseff acrescentou que sao
necessarios mais investimentos por meio de parcerias com a iniciativa
privada para implantacao de portos de uso geral.

maio/ ago 2008 [ 109



NOTICIAS

Concessionarios de ferrovias
destacam transporte multimodal

O diretor-executivo da Associagcao Nacional dos
Transportadores Ferroviarios (ANTF), Rodrigo
Otaviano Vilaca, destacou a importancia estratégica
da desestatizacao das malhas ferroviarias, que teve seu
apice em 1996. Ele participou, no dia 17/6, damesa que
tratou sobre o transporte multimodal, composta pelo
ministro dos Transportes, Alfredo Nascimento, e pelo
vice-presidente do TCU, ministro Ubiratan Aguiar,
durante o semindrio “Portos: em busca de solucoes”,
promovido pelo Tribunal de Contas da Uniao.
Vilaga apresentou comparacgoes relativas ao
desempenho do setor ferrovidrio entre os anos
de 1997 e 2007. Segundo ele, nesse periodo as
concessionarias teriam feito investimentos em
torno de R$ 14,4 bilhoes. O resultado se traduz em
crescimento da carga movimentada, de 253 milhoes
para 445 milhoes de toneladas uteis. Esse percentual
€ maior se o critério utilizado for tonelada quilometro
util, 87,6% de incremento.

O representante da ANTF destacou a reducao no
indice de acidentes. Em 1997, eram 75,3 acidentes para
cada milhao de trens-quildmetro. Esse nimero chegou
a 14,4, em 2007, reducao de 80,9%. Os nimeros
referenciais usados internacionalmente variam de
8 a 13 acidentes por milhao de trens-quilometro.

Outro nimero que Vilaga destacou diz respeito
ao crescimento do transporte intermodal desde a
desestatizacao, que teria aumentado 63 vezes.

Rodrigo Vilaca enfatizou que houve avangos nos
dez anos seguintes a desestatiza¢io, mas, de acordo
com ele, “o setor ferrovidrio pode ir mais longe”.
Por isso, a ANTF elaborou agenda estratégica com 11
pontos, dos quais, quatro sio 0s mais importantes:
eliminacao dos gargalos, expansio da malha,
intermodalidade e tributacao.

Um dos gargalos mais complicados é que ha cerca
de 200 mil familias vivendo em areas invadidas que
pertencem as ferrovias, a maior parte nos grandes
centros urbanos. Ja a expansao da malha deve ser
realizada pelo governo federal, nao é obrigacao
contratual das concessionarias.

Para facilitar a intermodalidade, é necessario que
seja instalado o Conselho Nacional de Infra-estrutura
de Transportes (Conit), criado pela Lei n2 10.233,
de 2001. Em relacido a tributagao, a ANTF busca
a eliminag¢ao de impostos de importacio dos
componentes ferrovidrios, com vistas a impulsionar
o setor e alavancar o desenvolvimento do pais.

Atuacao do TCU ajuda a
desvendar fraudes em licitacoes

Com base em fiscalizacbées do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), a Policia Federal realizou hoje a
Operacao Joao de Barro, que visa desarticular suposta quadrilha que teria desviado verbas para construgao
de casas populares. O tribunal analisou 121 convénios que envolviam R$ 10 milhoes, transferidos a 30
municipios de Minas Gerais para obras de saneamento basico, unidades de satde, quadras poliesportivas,

entre outros projetos.

O TCU constatou que, dos 30 municipios auditados, 23 estavam relacionados com esquema de fraude
em licitacoes, desvio de recursos federais e conluio entre empresas, prefeitos municipais e comissoes de
licitacoes, no percentual de 50% dos convénios firmados com 6rgaos da administragao federal.
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As fraudes se evidenciaram por montagem de
documentos e direcionamento das licitagoes, com
participacio de empresas inexistentes fisicamente
ou desprovidas de estrutura administrativa e
operacional, com desvios de recursos para pessoas
fisicas ou juridicas, verificados na anilise dos cheques
e notas fiscais emitidos.

As informacgoes do TCU contribuiram com o
trabalho de investiga¢io da Policia Federal, que hoje
cumpre 38 mandados de prisao e 231 mandados de
busca e apreensiao em sete estados - Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Espirito Santo, Rio Grande do Norte, Minas
Gerais, Goias e Tocantins - e no Distrito Federal.

Tribunal aponta falhas na
manutencao de hidrovias

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
determinou ao Departamento Nacional de Infra-
estrutura de Transportes (Dnit) que fiscalize
efetivamente o Programa Manuten¢io de Hidrovias.
O TCU identificou diversas falhas no Programa, tais
como incapacidade de manter a navegabilidade
das hidrovias, falta de articulacio entre as
administracoes hidroviarias e dificuldade de obter
licencas ambientais. O Dnit deve elaborar plano
de fiscalizagdo, com vistas a realizar fiscalizagoes
in loco, além de consolidar informacoes sobre
essas acoes.

O TCU também fez determinagoes a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, que devera instalar o
Conselho Nacional de Integracao de Politicas de
Transporte (Conit), em até 60 dias. A Casa Civil
também devera enviar ao TCU informagoes sobre
o resultado de reunides ministeriais, que objetivam
definir acoes de Governo para solucionar pendéncias
quanto ao uso multiplo dos recursos hidricos.

Uma das principais questoes envolve impasse
entre o setor elétrico e os exportadores. E que para
construir hidrelétrica, faz-se barragem, que impede
a navegacao. Para que o transporte hidroviario nao

seja prejudicado, é imprescindivel a construcao de
eclusa, uma espécie de elevador de embarcagoes,
que torna a navegacao possivel.

No entanto, ainda nao esta regulamentada a
exigéncia de construcao de eclusas, por parte de
concessiondrias, nos empreendimentos do setor
elétrico. E necessirio que o Governo concatene
esforcos para que as novas hidrelétricas nao se
tornem obstdculo para o escoamento de produtos
e transporte de passageiros em hidrovias.

O transporte hidrovidrio é mais econémico que o
ferroviario, rodoviario e aéreo. Um Unico navio pode
transportar 1,2 mil toneladas. Para transportar essa
mesma carga seriam necessarios 40 vagoes de trem
ou 60 caminhoes. Hoje, o setor rodoviario responde
por cerca de dois tercos (67%) do transporte
nacional. O hidroviario por apenas 12%. Caso o
Brasil invertesse a prevaléncia do setor rodoviario,
em favor do hidroviario, a economia estimada seria
de 57%, relativa ao insumo combustivel.

Essas constatacoes constam do primeiro
monitoramento feito pelo TCU relativo a auditoria
do Programa de Manutenc¢ao de Hidrovias.
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TCU participa de
audiéncia publica em
comissao do Senado

O Tribunal de Contas da Uniao participou de audiéncia publica no dia
19/6, na Comissao de Assuntos Economicos (CAE) do Senado. Na pauta, a
contratacao de crédito externo, no valor de US$ 24,25 milhoes, pelo Estado
do Amazonas, tendo como credor o Banco Internacional para a Reconstrucao
e Desenvolvimento (Bird). O dinheiro tem como finalidade o desenvolvimento
da regiao do Alto Solimoes.

Além do TCU, participaram da audiéncia o Ministério Publico do Amazonas,
o Tesouro Nacional, o Tesouro do Estado do Amazonas, a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas e a
Coordenadoria do Programa de Desenvolvimento Regional do Amazonas para
a Zona Franca Verde.

O pedido de audiéncia partiu do senador Arthur Virgilio (PSDB-AM). “Nio sou
contra a aprovacao do empréstimo, mas € importante termos o TCU vigiando”,
declarou o senador. De acordo com a promotora Silvana Nobre, representante
do MP-Amazonas, o Alto Solimoes ja recebeu cerca de R$ 34 milhoes em
empréstimos, sendo que, desse total, R$ 18 milhoes, pagos antecipadamente,
desapareceram. “Fomos ao local onde deveria ter pragas, ruas pavimentadas
e outras benfeitorias, mas nada encontramos”, disse, ao apresentar fotos para
sustentar a declaracio.

O secretario de Macroavaliacio Governamental do TCU, Marcelo Eira, informou
que nao cabe ao tribunal inspecionar a aplicacio de recursos obtidos pelo Estado
por meio de empréstimos, uma vez que nao se trata de verba federal, mas colocou
0 TCU a disposicao do Amazonas. “E triste ver as fotos mostradas pela promotora.
Se essa comissao decidir fiscalizar a aplicagao dos recursos e requisitar servidor
do TCU para auxiliar nessa tarefa, estaremos a disposicao. Afinal, o tribunal tem
muita expertise no acompanhamento de obras”, declarou o secretario.

Na opiniao do senador Flexa Ribeiro (PSDB-PA) é aconselhdvel o
envolvimento do tribunal em todas as aplicagoes de recursos aprovadas pelo
Senado. “Vou propor a CAE que haja acompanhamento, via TCU, de cada um
dos empréstimos”, afirmou o parlamentar. Ele acrescentou que a atuacao
preventiva do tribunal é muito importante para a sociedade. “E dinheiro que
sai do bolso do cidadao”, concluiu.

De acordo com o Tesouro Nacional e a Procuradoria-Geral da Fazenda,
nao ha nada que impeca o Amazonas de receber os recursos do Bird. Ambos
afirmaram que o Estado preenche todos os requisitos para a operac¢ao. “Como
ja temos um exemplo de desvio, acho importante TCU e Senado trabalharem
juntos no acompanhamento desse novo empréstimo”, sugeriu o senador
Marconi Perillo (PSDB-GO).
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TCU aprova contas do
governo com 22 ressalvas

O Tribunal de Contas da Uniao aprovou em 24/6,
com 22 ressalvas, o parecer prévio das contas do
governo federal, referentes ao exercicio financeiro de
2007, primeiro ano de gestao do segundo mandato
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. O documento,
que teve como relator o ministro Benjamin Zymler,
serd encaminhado ao Congresso Nacional, para
julgamento das contas.

O TCU analisou o desempenho da economia
brasileira; a programacao or¢amentiria € execugao
das receitas e despesas da Uniao; as agoes setoriais,
com andilise geral dos programas e funcoes de
governo voltada para a afericao do impacto das agoes
governamentais; € 0s aspectos economicos-financeiros
das demonstracoes contabeis da Unido. O relatério
apontou erros, como deficiéncias no planejamento
das metas fisicas e financeiras do Orcamento da
Uniao, inexisténcia de sistema de custos para avaliar
a gestao orcamentaria e auséncia de indicadores
para 28% dos programas do Plano Plurianual (PPA)
de 2004-2007.

Segundo o relatério, o Poder Executivo Federal
observou os principios fundamentais de contabilidade
aplicados a administracao publica. Os balangos
demonstram adequadamente as posicoes financeira,
orcamentdria e patrimonial da Unido em 31 de
dezembro de 2007. O parecer aponta, também, que
foram respeitados os parimetros e limites definidos
na Lei de Responsabilidade Fiscal.

As ressalvas referem-se a descumprimento de
normas, como manutenc¢ao de volume expressivo
de restos a pagar nao-processados, inscritos ou
revalidados no exercicio de 2007; inexisténcia de
sistema de custos para avaliacao e acompanhamento
da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial;
deficiéncia no planejamento das metas fisicas e
financeiras das acoes; utilizacio de procedimentos
inadequados para apresentacao de valores na
demonstracao das variacOes patrimoniais; auséncia
de registro das receitas vinculadas aos fundos da
administracao indireta, a exemplo do que ocorre

com o Fundo de Universalizacao dos Servicos de
Telecomunicagoes (Fust), entre outras.

Para correc¢ao das falhas detectadas, foram feitas
15 recomendacdes aos ministérios da Integracao
Nacional, do Planejamento, Orcamento e Gestao, da
Fazenda, de Minas e Energia, da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento, do Meio Ambiente, dos Transportes,
as secretarias do Tesouro Nacional e da Receita
Federal do Brasil, as Centrais Elétricas Brasileiras, ao
Comando da Marinha, a Caixa Econdmica Federal e
aos bancos Nacional de Desenvolvimento Economico
e Social (BNDES), do Nordeste do Brasil (BNB), da
Amazodnia (Basa) e do Brasil (BB).

INVESTIMENTO EM INFRA-ESTRUTURA

O parecer aponta que os setores de petréleo
e gas e de transporte lideraram os investimentos
no setor de infra-estrutura em 2007. De forma
geral, os investimentos na 4rea cresceram em
2004, com relativa estagnacao nos anos seguintes.
No periodo, os financiamentos concedidos pelo
BNDES aumentaram, e custearam 25% do total dos
investimentos publicos e privados em infra-estrutura
em 2007.

Verificou-se também elevacao dos investimentos
em manutenc¢io e ampliacao de malha rodovidria.
Os empenhos liquidados (incluidos restos a pagar
de anos anteriores) para o setor passaram de
R$ 1,3 bilhao, em 2003, para R$ 4,9 bilhdes, em
2007. Apesar do aumento, estudos de 2007 apontam
que aproximadamente 30% das estradas federais sob
gestdo publica apresentavam trafegabilidade ruim
ou péssima.

As falhas de execucao das obras sio um dos
fatores que provocam esse quadro. Em 75% das
106 auditorias em obras rodoviarias realizadas pelo
TCU no ano passado detectou-se algum tipo de
irregularidade, com destaque para falhas de projeto
e superfaturamento. Segundo o relatério, as acoes
de conservacao e de manutengao das rodovias
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devem estar associadas as de controle de carga, pois
o excesso de peso transportado também reduz a
durabilidade do pavimento. Estima-se em R$ 1,5
bilhao ao ano os prejuizos causados pela auséncia
do controle do peso.

O TCU recomendou que os ministérios dos
Transportes e do Planejamento, Or¢amento e Gestao
incluam na Lei Orcamentaria Anual (LOA) dotacao
suficiente para agcdes de manutencio da malha
rodovidria federal e execucao do plano nacional
de pesagem.

PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO (PAC)

O relatério também faz algumas consideracoes
sobre o Programa de Aceleragiao do Crescimento (PAC).
Entre os objetivos do programa estao investimentos
na expansao da infra-estrutura brasileira, estimulo
ao crédito e financiamento, melhora do ambiente
de investimento além da adocao de medidas fiscais
de longo prazo.

O tribunal identificou irregularidades graves
em 20 obras do PAC das 128 que foram fiscalizadas
em 2007. O Congresso incluiu 11 dessas obras
consideradas irregulares na lei orcamentaria de
2008, que permanecem bloqueadas até que decreto
legislativo libere o empreendimento.

Os investimentos em infra-estrutura estao
divididos entre os orcamentos fiscal e da seguridade
social (OFSS) e os investimentos das estatais. Ainda
ha previsao para investimentos do setor privado. De
acordo com o relator, apesar de terem sidos alocados
recursos, ha dificuldade para gastar.

Nos Estados e Distrito Federal a liquidacao da
despesa alcancou 23%, nos municipios somente 4%.
Ja os programas conduzidos diretamente pela Unido
obtiveram liquida¢io de 31% do previsto. Segundo
0 Ministro Benjamim Zymler nao houve diferenga
significativa entre a execucao das acoes fisicas do PAC
e das demais acoes.
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O relatério apontou ainda que nas desoneragoes
tributarias, a concentragao dos investimentos ficou
na regiao sudeste, que absorve 62% da renuncia
tributaria concedida. Desse percentual, 32% foi
direcionado as pequenas e médias empresas.

O valor dos subsidios concedidos nas operagoes
de financiamento dos programas e projetos do
PAC foi de R$ 2,14 bilhdes no ano passado. O setor
de energia teve 54% dos beneficios concedidos. A
regiao Norte ficou com a maior parte dos subsidios
crediticios, cerca de R$ 674 milhoes.

DESEMPENHO DA ECONOMIA BRASILEIRA

O relatério considerou o desempenho da
economia brasileira positivo. O crescimento da
receita, essencialmente, possibilitou um superavit
primario maior que o programado para o ano.
O documento mostrou desde o crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) de 5,4%, ao declinio
da taxa desemprego, que passou de 8,4% para 7,4%.
De acordo com os técnicos do TCU, o crescimento
economico foi resultado do aquecimento da demanda
interna, particularmente do consumo das familias e
dos investimentos privados na industria.

SEGURIDADE SOCIAL

Na questao do financiamento da seguridade social,
o relatério mostra resultado negativo do confronto
entre despesas e receitas diretamente vinculadas
a seguridade social, que compreende as areas de
saude, previdéncia e assisténcia social. Entre as
razoes encontradas para o resultado deficitario da
area da previdéncia social, destacam-se a insuficiéncia
de contribuicao no setor rural, o elevado grau de
informalidade nas relacoes de trabalho e as rentincias
previdenciarias. No entanto, a Uniio cumpriu o
limite fixado na Constitui¢io Federal para acoes e
servicos publicos de saude, com aplicaciao de R$ 44,3
bilhoes na area.
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EDUCACAO

A Uniao aplicou em manutencio e desenvolvimento
do ensino no exercicio de 2007 cerca de R$ 17,4
bilhoes. Esse montante representa 18,99% da receita
liquida de impostos, ja descontadas as transferéncias
para Estados, municipios e Distrito Federal, bem
como os valores referentes a Desvinculagao de
Receita da Unido. Portanto, foi respeitado o minimo
determinado pela Constituicao Federal, 18%.

Em 2007, entrou em a¢ao o Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacao (Fundeb). Merece
destaque o aumento de 31% no total dos recursos
destinados a2 Manutenc¢iao da Educacgao, quando
comparado ao montante do Fundef em 2006.

Quanto ao desempenho das instituicoes federais
de ensino superior (Ifes), o TCU realiza avaliacao por
critérios definidos em 2002, pelo proprio tribunal.
Por esses parimetros, em linhas gerais, houve pouca
variacao em relaciao a 2006. Permanecem as Ifes do
Sul e Sudeste com o0 melhor desempenho. Nordeste
e Centro-Oeste estio em situagio intermedidaria,
enquanto as do Norte continuam apresentando
desempenho abaixo das demais regioes.

AGRICULTURA

A Unilo descumpriu determinagio constitucional
relativa a irrigacao do Centro-Oeste. Da despesa
total de R$ 687,4 milhoes executada, apenas
R$ 55,7 milhdes foram aplicados na regiao, ou seja,
8% do total. O Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias determina a aplicacao, nos 25 anos
seguintes a promulgacao da Carta Magna, de, no
minimo, 20% dos recursos.

COMUNICACOES

Dos R$ 1,04 bilhoes previstos para serem gastos
em comunicacao no ano de 2007, apenas R$ 491
milhoes foram liquidados. Eram previstos gastos em
pessoal, investimentos, inversoes financeiras e outras
despesas correntes.

Os programas de apoio administrativo “Inovacao
Tecnoldgica em Telecomunicacoes”, “Oferta
dos Servicos de Telecomunicacoes” e “Governo
Eletronico” representaram 94% do valor total do
or¢camento executado nas comunicacoes. As despesas
dos programas concentraram-se no Distrito Federal
(64%), Rio de Janeiro (14%) e Sao Paulo (13%).

A Agéncia Nacional de Telecomunicacoes
(Anatel) computou um aumento de 3% no nimero
de telefones fixos instalados, em comparacao ao
exercicio anterior. Com isso, sao 27,7 telefones
por cada 100 habitantes. Na telefonia mével, foi
atingido o nimero de 121 milhées de habilitagoes,
um crescimento de 21% em relacao a 2006.

ENERGIA

Em energia, foram gastos R$ 38 bilhoes, dos R$ 48
bilh6es empenhados para o setor. De acordo com o
balanco geral da Unido e demonstracoes financeiras
da Eletrobras, os fundos do setor elétrico terminaram
2007 com R$ 5,8 bilhoes, resultado do saldo positivo
do ano anterior (R$ 4,7 bilhoes), das despesas de
R$ 7,5 bilhoes e das receitas de R$ 8,6 bilhoes.

TRANSPORTES

A Uniao gastou com transporte R$ 12,23 bilhoes
no orcamento fiscal e da seguridade social, o que
corresponde a 86% do orcamento autorizado.
Entretanto, o pagamento foi considerado baixo, o
equivalente a 34% do autorizado, cerca de R$ 5,5
bilhoes. Dos R$ 3,8 bilhoes de restos a pagar em
2006, R$ 2,56 bilhoes foram pagos.

Nas despesas de investimentos, foram inscritos
R$ 3,3 bilhoes e pagos R$ 2,2 bilhdes. Em 2007, houve
crescimento de 114% em restos a pagar destinados
a investimentos, o que demonstra dificuldade em
executar gastos no transporte.
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Ministério do Turismo
devera cancelar 20 contratos
com entidades privadas

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) determinou ao Ministério do
Turismo o cancelamento de 20 contratos com entidades privadas que
receberiam recursos indevidamente para obras. Segundo auditoria, as
propriedades nao tinham interesse para o turismo e 0s repasses sio
ilegais. O ex-ministro do Turismo Walfrido Silvino dos Mares Guia Neto
e a ex-secretaria nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo
Maria Luisa Campos Machado Leal deverao apresentar justificativas sobre
0S erros.

Em um dos contratos, por exemplo, o ministério autorizou o repasse de
mais de R$ 2 milhdes para o Parque do Peao de Barretos (SP), propriedade
privada dos Independentes. O dinheiro seria para ampliar o sistema
de captacao e distribuicao de dgua, reservatorios, piscinas e promover
melhorias de infra-estrutura. No entanto, auditoria constatou que o
interesse da obra era preponderantemente particular e nao havia, no
contrato, o parecer técnico necessario.

Segundo o relator do processo, ministro Ubiratan Aguiar, a transferéncia
de dinheiro para obras em propriedades particulares nao é permitida. “Fica
demonstrada, portanto, a ilegalidade da celebracao dos diversos contratos
de repasse com entidades privadas, com o objetivo de realizar obras em
propriedades dessas entidades”, disse. De acordo com a apuracao, esses
contratos nao sao aceitos pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).

O Ministério do Turismo também tera de recolher o dinheiro repassado
em outros 11 contratos no prazo de 120 dias. O TCU determinou ao
ministério que tome providéncias para evitar e reparar o erro. Cabe
recurso da decisao. Cépia da documentagao foi enviada a Procuradoria-
Geral da Republica.
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TCU aponta necessidade de maior
controle no uso de cartoes

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) recomendou
ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MP) a criacao de um sistema informatizado para
monitorar despesas com 0s cartdoes corporativos
do governo federal. Auditoria constatou que, a
partir de 2004 os saques aumentaram, chegando
a R$ 46 milhoes em 2007, e precisam ser melhor
acompanhados. Assim, o TCU também propos ao
ministério a revisio do decreto que regulamenta
o uso dos cartdes para que os saques sejam feitos
somente quando nao for possivel o pagamento
por fatura.

De acordo com a legislaciao, os Cartoes de
Pagamento do Governo Federal (CPGF) s6 podem ser
utilizados para aquisicao de materiais e contratagao
de servicos enquadrados como suprimentos de
fundo em circunstancias excepcionais. Para o
ministro Valmir Campelo, relator do processo, ha
muito que se caminhar para aperfeicoar a sistematica
dos cartbes corporativos.

“Sa0 necessarias regras que coibam o mal uso do
cartao, aperfeicoando as praticas de controle, que
devem estar presentes em todas as fases de despesa,

desde a autorizagio do uso desse instrumento para
determinado servidor, até a comprovacio da regular
aplicagao dos recursos, sendo desejavel que tudo fique
registrado em meio eletronico”, disse Campelo.

O sistema de monitoramento recomendado
seria Unico, integrado ao Sistema Integrado de
Administragao Financeira do Governo Federal (SIAFT)
e acessivel a populacao para consultas pela internet.
O ministério tem 60 dias para informar o tribunal
sobre a viabilidade das medidas.

O TCU também fez diversas recomendacoes a
outros 6rgaos, como Universidade de Brasilia (UnB),
Instituto Nacional de Coloniza¢ao e Reforma Agraria
(Incra), Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
e tribunais regionais, para que aperfeicoem o uso
dos cartoes. O Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), por exemplo, devera orientar
os funcionarios para nio direcionarem os gastos a
determinados fornecedores e deve também deixar de
conceder despesas com o cartao sem base legal. Copia
da decisio sera enviada aos 6rgaos interessados, como
os ministérios do Planejamento, Or¢camento e Gestao
e da Fazenda e a Secretaria do Tesouro Nacional.

TCU e Ministério da Ciéncia e Tecnologia
firmam acordo para troca de informacoes

O presidente do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), ministro Walton
Alencar Rodrigues, e o ministro da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Sergio
Rezende, assinaram dia 9 de julho acordo de cooperacao técnica com
vistas ao intercimbio de dados e informagoes entre os 6rgaos.

O acordo tem como objetivo cumprir uma das metas da Estratégia
Nacional de Combate a Corrupcio e a Lavagem de Dinheiro (Enccla),
relacionada especificamente a preven¢io do cometimento desses

crimes por entidades do terceiro setor.

O MCT devera fornecer informagoes relevantes, que auxiliem nas
acoes preventivas do TCU. Da mesma forma, o tribunal se compromete
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a enviar ao ministério dados constantes do Cadastro de Responsaveis por Contas Julgadas Irregulares
(Cadirreg), do Sistema de Cobrancga Executiva (CBEX), Cadastro de Inidoneos e do Cadastro de Inabilitados.
Tudo isso com a finalidade de subsidiar o desempenho das atividades institucionais das duas instituicoes.

O ministro Sergio Rezende afirmou que o termo firmado devera propiciar “maior articulagio, com a
troca mais agil de informacoes”. Por sua vez, o ministro Walton Alencar Rodrigues observou que esse tipo de
acordo “é muito saudavel a democracia, por tornar mais céleres os procedimentos, uma vez que privilegia
a cooperacao e a integracao entre os 6rgaos da Republica”.

TCU vai fiscalizar fusao
entre Brasil Telecom e Oi

O Tribunal de Contas da Uniao vai acompanhar o processo de fusao entre as empresas Brasil Telecom e
Oi/Telemar, concessiondrias do servico de telefonia fixa. A Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel)
devera informar o TCU sobre cada passo dado no processo de fusao. A determinagiao permitira que o
tribunal faga o controle concomitante da operacao, evitando prejuizos e impactos desnecessarios.

Além de acompanhar a atuacio da Anatel no processo de fusao, a Secretaria de Fiscalizagao de Desestatizacao
(Sefid) do TCU podera realizar diligéncias, requisitar documentos de qualquer 6rgio da Administracao Pablica
envolvidos na fusio, em especial da Secretaria de Acompanhamento Economico (SEAE) do Ministério da
Fazenda e do Conselho Administrativo de Defesa Economica (Cade) do Ministério da Justica. Também foi
autorizada a solicitacao de informacoes as empresas que podem ser atingidas pela fusao.

O acompanhamento foi proposto pelo ministro Raimundo Carreiro na sessio plenaria do TCU do dia 30.

TCU propoe medidas para
controle do trafego aéreo

Auditoria do Tribunal de Contas da Uniao detectou
uma série de falhas no sistema de visualizacao do
radar X-4000, utilizado para controle do trifego
aéreo no Pais. O TCU concluiu, porém, que as falhas
ocorrem em equipamentos complementares ao
sistema, que, de forma isolada, nao comprometem
a seguranca do controle.

A auditoria teve por objetivo verificar a
operacionalidade, a confiabilidade e a efetividade do
sistema de visualizacao do radar X-4000. Procurou,
também, identificar se o radar apresenta falhas que
comprometam a seguranca do triafego aéreo.
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O TCU recomendou ao Departamento de
Controle do Espaco Aéreo, 6rgao vinculado
ao Ministério da Defesa e gestor do sistema de
visualizacao radar X-4000, que continue as acoes
necessarias para reduzir a quantidade de falhas na
console de visualizacao do radar.

As medidas propostas deverao contribuir para
melhorar a qualidade das informagoes geradas pelo
sistema com consequente aumento da seguranga
do trafego aéreo.



Jurisprudencia

REPRESENTACAO. DESVIO DE RECURSOS DE ENTE DO
SISTEMA “S”. ESPECIE DE CONTROLE EXERCIDO PELO TCU NO
AMBITO DESSES ENTES. QUESTAO DA CULPA E DA CONDUTA
ESPERADA DO SERVIDOR OCUPANTE DE CARGO DE CHEFIA.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao, ao
examinar representagao sobre desvio de valores,
destacou a evolucao da jurisprudéncia do TCU
no trato das questoes envolvendo as entidades do
Sistema “S”. A partir de 1997, o TCU tem passado a
invocar a tutela do interesse publico para submeter
tais entidades a normas préprias do regime
juridico administrativo. No ambito das entidades
paraestatais, o TCU exerce o controle sobre as
despesas da espécie considerando principalmente
os principios que resguardam o interesse publico.
Assim, além da observancia aos objetivos sociais
da entidade, em fung¢io da autonomia concedida a
tais organizacoes pelo regime juridico a que estiao
submetidas, exige-se dos administradores que suas
normas internas previnam contra o desrespeito aos
principios norteadores do interesse publico. Em
relacao a culpa e a conduta esperada do servidor
que ocupa cargo de chefia, em relacio aos atos
praticados por seus subordinados, manifestou o
Plenirio no sentido de que na responsabilidade
desses servidores hd que restar configurada
efetivamente sua atuacao culposa. Entretanto,
podem os mesmos ser responsabilizados por
omissao em suas responsabilidades gerenciais e de
fiscalizagao, caracterizada culpa in vigilando, uma
vez que ¢ dever de servidores publicos que ocupem
cargos de chefia, responsaveis por valores publicos
e por demais servidores subordinados, atuar de
forma diligente no exercicio de suas atribuicoes.
(Acérdao 850/2008 — Plenério, Ata 17, TC 028.203/2006-6,

Relator Ministro Marcos Bemquerer Costa, Sessdo 13/5/2008,
DOU 14/5/2008)

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DELIMITACAO DE CRITERIOS
PARA RESPONSABILIZACAO DE AGENTES PUBLICOS.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. RESPONSABILIDADE SUBJETIVA.
CARACTERIZACAO DO NEXO DE CAUSALIDADE E DO
RESULTADO QUE CAUSE DANO OU VIOLACAO DE INTERESSE.

O Tribunal de Contas da Uniao, por intermédio
de seu Tribunal Pleno, ao examinar Tomada de
Contas Especial, adotou os critérios sugeridos no
Voto condutor do julgado, para responsabilizacao
dos agentes publicos envolvidos. Assim, a partir
da premissa de que a responsabilidade desses
agentes € subjetiva, nio podendo ser invocada a
responsabilidade objetiva do agente publico pela
pratica de atos administrativos, buscou-se verificar a
existéncia do elemento culpa, um dos pressupostos
para a caracterizagao da responsabilidade subjetiva
pela reparacio do dano ao erario. Além disso, destacou
o Voto condutor que a responsabilidade solidaria do
agente publico também nio pode ser presumida.
Resulta ou da vontade da lei, do contrato ou da
pratica de ato ilicito, motivo pelo qual a imputacao
de débito solidario aos agentes publicos depende,
fundamentalmente, da existéncia de dolo ou culpa.
Na andlise da culpa, adota-se como parametro para
comparacao a conduta esperada de um homem
médio, diligente e probo. H4 que se buscar, ainda,
o resultado observado e o nexo causal. Quanto ao
resultado s6 serd possivel imputar responsabilidade
se a conduta analisada ocasionar dano ou violagao
de interesse. J4 o nexo causal é o liame que une
a conduta do agente ao dano, sendo elemento
indispensavel para a atribuicao de responsabilidade.
A determinacao do nexo causal é uma situacao de
fato a ser avaliada em cada caso concreto, nao sendo
possivel enunciar uma regra absoluta.

(Acérdao 1026/2008 — Plenério, Ata 21, TC003.196/2001-9, Relator
Ministro Benjamin Zymler, Sessdo 4/6/2008, DOU 6/6/2008)
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MONITORAMENTO DE LICITACAO. PRESTACAQ DE SERVICOS
DE INFORMATICA. CRITERIOS PARA FORMULACAO E
IMPLEMENTACAO DE MODELOS DE CONTRATACAO

DE SERVICOS DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao,
a0 examinar processo de monitoramento do
cumprimento de determinacoes expedidas ao
Ministério do Desenvolvimento, Indstria e Comércio
Exterior, referentes a contratacao de servicos na
area de informatica, determinou ao 6rgao auditado
que evite a formulacio e a implementacgao de
modelos de contratacdo de servicos de tecnologia
da informacao baseados na alocaciao de postos de
trabalho (locacao de mao-de-obra) e no pagamento da
empresa contratada com base em horas trabalhadas,
adotando solugoes voltadas para a mensuragao e o
pagamento por resultados, a exemplo da aplicagao
de metodologias de mensuracao especificas, como
ponto por funcio, e do estabelecimento de acordos
de nivel de servico, entre outras possibilidades.
Destacou o TCU que os servicos fornecidos pela
area de Tecnologia da Informagao (TT) podem ser
parametrizados segundo métricas e indicadores,
que definem precisamente o esfor¢o requerido e o
resultado a ser alcancado, tanto do ponto de vista
quantitativo, como do qualitativo. Sio, portanto,
servicos cuja gestao pode - e deve - ser estruturada, o
que pressupoe a especificacio objetiva de produtos/
servicos, a definicio precisa de responsabilidades, o
estabelecimento de custos, a identificacao de riscos
e a definicao de métricas, indicadores e mecanismos
de acompanhamento. Conseqiientemente, nao é
razoavel sob a perspectiva da gestao, nem vantajoso
economicamente, que se adote, para servicos de TI, o
mesmo modelo de pagamento de servicos aplicavel a
alocacao de postos de trabalho, porque tal modelo nao
leva em consideracio uma caracteristica positiva dos
servicos de TI: a possibilidade de definir objetivamente
os resultados requeridos e efetuar-se o pagamento
somente quando atingidos esses resultados.

(Acérdao 1239/2008 — Plenério, Ata 25, TC 020.513/2005-4,

Relator Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, Sessdo 25/6/2008,
DOU 30/6/2008)
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AUDITORIA DE CONFORMIDADE. DESPESAS COM SUPRIMENTO
DE FUNDOS. CARTAQ DE PAGAMENTO DO GOVERNO

FEDERAL (CPGF). CARTOES CORPORATIVOS. VERIFICACAQ

DE OCORRENCIAS QUE ENSEJAM DETERMINACOES PARA O
DEVIDO SANEAMENTO. CONSTATACAO DE OPORTUNIDADES
PARA MELHORIA DE DESEMPENHO E APERFEICOAMENTO.
FIXACAO DE ENTENDIMENTOS A RESPEITO DA MATERIA EM
CARATER NORMATIVO. RECOMENDACOES E DETERMINACOES.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao, ao
examinar relatério de auditoria de conformidade
realizada no periodo de 7/4/2008 a 35/5/2008, com
o objetivo de verificar a natureza das despesas
realizadas mediante suprimento de fundos, em
especial com o Cartio de Pagamento do Governo
Federal (CPGF), firmou os seguintes entendimentos
em carater normativo:

1. as hipé6teses previstas nos incisos [ a Il do art. 45
do Decreto n® 93.872/1986 exaurem o rol dos casos
em que € possivel a concessao de suprimento de
fundos, devendo ser submetidas ao processo normal
de aplicacio as despesas cujos valores excedam ao
fixado pela Portaria MF n2 95/2002, ou que nao sejam
eventuais € nao exijam pronto pagamento ou as que
nao tenham carater sigiloso (cf. itens 5.3 € 5.4 do
relatério de auditoria);

2. o suprimento de fundos aplica-se apenas as
despesas realizadas em cariter excepcional e, por isso,
aquelas que se apresentem passiveis de planejamento
devem ser submetidas ao procedimento licitatorio ou
de dispensa de licitacio, dependendo da estimativa
de valor dos bens ou servicos a serem adquiridos (cf.
item 5 do relatorio de auditoria);

3. os limites estabelecidos pelo art. 1° da
Portaria n® 95/2002, do Ministério da Fazenda,
referem-se a todo e qualquer tipo de suprimento
de fundos e nio apenas aos destinados a atender
as despesas de pequeno vulto, ressalvados os casos
expressamente autorizados por Ministro de Estado
ou autoridade de nivel hierarquico equivalente,
desde que caracterizada a necessidade em despacho
fundamentado, consoante o disposto no § 3° do art.
1° daquele normativo (Portaria MF n2 95/2002) - cf.
item 5.6 do relatério de auditoria;
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4. a utilizacao de suprimento de fundos para
aquisicao, por uma mesma unidade gestora, de
bens ou servicos mediante diversas compras em
um Unico exercicio e para idéntico subelemento de
despesa, cujo valor total supere os limites dos incisos
I ou II do art. 24 da Lei n® 8.666/1993, constitui
fracionamento de despesa, situacao vedada pelos
referidos dispositivos legais (cf. item 5.7 do relatério
de auditoria);

5. a realizacao de dispéndios mediante
suprimento de fundos com direcionamento a
determinados fornecedores constitui afronta ao
principio da impessoalidade, consagrado no art. 37
da Constitui¢ao Federal (cf. item 9.1.12 do relat6rio
de auditoria);

6. os Orgaos/entidades da Administracio Federal
devem instituir, mediante normativos internos,
parametros claros e rigorosos para a concessio de
cartao de pagamento a seus servidores, os quais
devem considerar as peculiaridades de cada unidade,
estabelecendo critérios, limites e restricoes para a
utilizacio de suprimento de fundos na modalidade
“saques em espécie”, em cumprimento ao disposto
no art. 65 da Lei n® 4.320/1964, bem assim no art. 45
do Decreto n© 93.872/1986, com a redagao dada pelo
Decreto n2 6.370/2008, e no art. 4°, § 2°, da Portaria
MPOG n¢ 41/2005 (cf. itens 5.9, 5.10, 9.5.1, 9.5.2,
9.5.3 € 9.5.4 do relatério de auditoria);

7.a concessao de suprimento de fundos, sempre
precedida de motivacio que evidencie a necessidade
e excepcionalidade da utilizacao do referido
instrumento, somente € admissivel apds formalizacao
da demanda a ser atendida, discriminados, sempre
que possivel, os objetos a serem adquiridos,
especialmente em relagio as despesas de pequeno
vulto, em observancia ao disposto no art. 45 do
Decreto n2 93.872/1986, bem como nos itens 5 e
11.4.1 da Macrofuncao SIAF1 02.11.21 (cf. itens 9.1.2,
9.1.3,9.1.4 ¢ 9.1.18 do relatério de auditoria);

8. até a eventual implantagao do sistema
informatizado a que alude o item 9.3.1 deste ac6rdao,
o ato de concessao de suprimento de fundos deve
ser amplamente divulgado em boletim interno e em
meio eletronico de acesso publico, em atendimento
ao principio da publicidade (cf. item 9.1.10 do
relatério de auditoria);

9. na prestacao de contas da utilizacio de
suprimento de fundos, o suprido deve, quando for
0 caso, apresentar justificativa inequivoca da situacao
excepcional que o levou a fazer uso do cartao de
pagamento na modalidade “saques em espécie”, em
atendimento ao estabelecido no art. 45 do Decreto
n©93.872/1986, com a redac¢ao dada pelo Decreto n®
6.370/2008, bem assim no art. 4°, § 2°, da Portaria
MPOG n241/2005, e na Macrofungao SIAF1 02.11.21,
itens 6.1.2 e 8.4 (cf. itens 5.9,9.5.1,9.5.3 € 9.5.4 do
relatério de auditoria);

10. as faturas encaminhadas pela instituicao
operadora do Cartio de Pagamento do Governo
Federal (CPGF) devem ser juntadas aos processos
de prestacio de contas correspondentes, para fins
de confronto com os demais documentos que dao
suporte as despesas efetuadas no periodo (cf. item
9.1.17 do relatério de auditoria);

11. o atesto do recebimento de material ou da
prestacao de servigo deve ser efetuado por servidor
distinto da pessoa do suprido, em obediéncia a
Macrofuncao SIAF102.11.21, item 11 (cf. item 9.1.16
do relatorio de auditoria);

(Acordao 1276/2008 — Plenario, Ata 26, TC 002.824/2008-0, Relator
Ministro Valmir Campelo, Sessdo 2/7/2008, DOU 8/7/2008)
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CONSULTA. PROCEDIMENTO A SER ADOTADO NO
CASO DE INADIMPLENCIA DE CONCESSIONARIOS
DE SERVICOS PUBLICOS ESSENCIAIS JUNTO AO INSS,
FGTS E OUTROS TRIBUTOS. EXISTENCIA OU NAO DE
MONOPOLIO. CONSIDERACOES SOBRE A MATERIA.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao
examinou consulta formulada pelo Comandante
da Aerondiutica, acerca de questao relacionada
a4 contratacio ou pagamento de servigos a
concessiondarias de servigos publicos essenciais, na
hipoétese de inadimpléncia junto ao INSS, FGTS e
outros tributos. Ao examinar a questao, firmou o TCU
entendimento, em cardter normativo, no sentido de
que as empresas prestadoras de servicos publicos
essenciais sob o regime de monopdlio, ainda que
inadimplentes junto ao INSS e ao FGTS, poderao
ser contratadas pela Administracao Publica, ou, se ja
prestados os servigos, poderao receber o respectivo
pagamento, desde que com autorizacio prévia
da autoridade maxima do 6rgiao, acompanhada
das devidas justificativas, conforme prolatado na
Decisao n. 431/1997 e no Ac6rdao n. 1.105/2006,
ambos do Plenario desta Corte. Em relacio as
empresas concessionirias que nio estio sob o
regime de monopodlio, o TCU afirmou ser possivel
o pagamento do servigo prestado, desde que com
autorizacao prévia da autoridade maxima do 6rgao,
acompanhada com as devidas justificativas, caso a
rescisio contratual nio se mostre mais conveniente
e oportuna, nao podendo ser formalizado qualquer
termo de prorrogagao dos contratos celebrados,
devendo a Administracio dar inicio a um novo
procedimento licitatorio. Em ambas as hipoteses
devera ser exigida da contratada a regularizacao da
situagao e deverao ser informados os responsaveis
pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS e
Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS a
respeito dos fatos.

(Acérdao 1402/2008 — Plenério, Ata 29, TC 017.366/2005-5,

Relator Ministro Raimundo Carreiro, Sessao 23/7/2008, DOU
25/7/2008)
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REPRESENTACAOQ. POSSIBILIDADE DE RETROACAQ DE
EFEITOS FINANCEIROS DA REPACTUACAO CONTRATUAL
DE PRECOS NAS CONTRATACOES DE SERVICOS DE
NATUREZA CONTINUADA. FIXACAO DE CRITERIOS
PARA RECONHECIMENTO DESSE DIREITO.

O Plenario do Tribunal de Contas da Uniao, ao
examinar representacio formulada por uma de suas
equipes de auditoria, tratou de questao relacionada a
concessao de efeitos financeiros retroativos a pedidos
de repactuacao contratual de precos. A partir da
premissa de que embora a repactuacao contratual
represente direito intangivel da contratada, nao
podendo a Administragao Publica suprimi-lo
unilateralmente, tal direito ndo € indisponivel,
motivo pelo qual a contratada pode a ele renunciar
ticita ou expressamente, determinou o TCU que
6rgao auditado, em seus editais de licitacio e/ou
minutas de contrato referentes a prestacao de servicos
executados de forma continua, deixe claro o prazo
dentro do qual podera o contratado exercer, perante
a Administragio, seu direito a repactuagao contratual,
qual seja, no caso concreto, da data da homologacao
da convencido ou acordo coletivo que fixar o novo
salario normativo da categoria profissional abrangida
pelo contrato administrativo a ser repactuado até a
data da prorrogacao contratual subsequente, sendo
que se nao o fizer de forma tempestiva e, por via de
consequéncia, prorrogar o contrato sem pleitear a
respectiva repactuacio, ocorrera a preclusao do seu
direito a repactuar.

(Acordao 1828/2008 — Plenério, Ata 34, TC027.946/2007-5, Relator
Ministro Benjamin Zymler, Sessdo 27/8/2008, DOU 29/8/2008)
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Distrito Federal

Telefone: (61) 3316-5332

E-mail: segepres@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria-Geral da Presidéncia

Setor de Administracio Federal Sul, Quadra 04, Lote 01
Edificio-Sede, Sala 153

CEP: 70042-900, Brasilia — DF
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Telefones: (68) 3224-1052/3224-1053/3224-1071
Fax: (68) 3224-1052 — Ramal 226
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Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Acre
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CEP: 69909-370, Rio Branco — AC
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Telefax: (82) 3336-4799/3336-4788
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Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Alagoas
Avenida Assis Chateaubriand,

n° 4.118 —Trapiche da Barra

CEP: 57010-070, Macei6 — AL
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Telefones: (96) 3223-7730/ 3223-7731/ 3223-7733
Fax: (96) 3223-0370
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Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
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Fax: (27) 3324-39606

E-mail: secex-es@tcu.gov.br
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E-mail: secex-go@tcu.gov.br
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Mato Grosso

Telefone: (65) 3644-2772/3644-8931
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Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
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Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Minas Gerais

Rua Campina Verde, n® 593 — Bairro Salgado Filho
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Para
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3226-7955/3326-7966

Fax: (91) 3226-7499 — Ramal 213

E-mail: secex-pa@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Para
Travessa Humaita, n°® 1.574 — Bairro do Marco
CEP: 66085-220, Belém — PA

Paraiba

Telefones: (83) 3208-2000/ 3208-2003/ 3208-2004
Fax: (83) 3208-2016

E-mail: secex-pb@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Unidao — TCU

Secretaria de Controle Externo no Estado da Paraiba

Praca Barao do Rio Branco, n° 33 — Centro
CEP: 58010-760, Joao Pessoa — PB
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Telefone: (41) 3218-1358

Telefax: (41) 3218-1350

E-mail: secex-pr@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Parana
Rua Dr. Faivre, n°® 105 — Centro

CEP: 80060-140, Curitiba — PR

Pernambuco

Telefone: (81) 3424-8100

Telefax: (81) 3424-8109 — Ramal 208

E-mail: secex-pe@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
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Avenida Pedro Freitas, n° 1.904 — Centro Administrativo
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Fax: (21) 3805-4206

E-mail: secex-rj@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Rio de Janeiro

Avenida Presidente Antonio Carlos, n° 375
Ed. do Ministério da Fazenda, 12°

andar, Sala 1.204 — Centro

CEP: 20020-010, Rio de Janeiro — RJ

Rio Grande do Norte

Telefones: (84) 3211-2743/3211-8754/3211-3349
Fax: (84) 3201-6223

E-mail: secex-rn@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Rio Grande do Norte

Avenida Rui Barbosa, n°® 909 — Tirol

CEP: 59015-290, Natal — RN



ENDERECOS DO TCU

Rio Grande do Sul

Telefone: (51) 3228-0788 — Ramais 239 e 203
Fax: (51) 3228-0788 — Ramal 8

E-mail: secex-rs@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado do Rio Grande do Sul

Rua Caldas Janior, n® 120 — Ed.

Banrisul 20° andar — Centro

CEP: 90018-900, Porto Alegre — RS

Rondoénia

Telefones: (69) 3223-1649/3223-8101/
3224-5703/3224-5713

Fax: (69) 3224-5712

E-mail: secex-ro@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Rondo6nia
Rua Afonso Pena, n® 345 — Centro

CEP: 76801-100, Porto Velho — RO

Roraima

Telefones: (95) 3623-9411/3623-9412

Telefax: (95) 3623-9414

E-mail: secex-rr@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Roraima
Avenida Ville Roy, n°® 5.297 — Sao Pedro

CEP: 69306-665, Boa Vista — RR

Santa Catarina

Telefone: (48) 3952-4600

Fax: (48) 3222-6101

E-mail: secex-sc@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no

Estado de Santa Catarina

Rua Sao Francisco, n°® 234 — Centro

CEP: 88015-140, Florian6polis — SC

QO
1\

Sao Paulo

Telefone: (11) 3145-2640

Fax: (11) 3145-2672

E-mail: secex-sp@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Sio Paulo
Avenida Paulista, n°® 1842 — Ed. Cetenco

Plaza Torre Norte 25° andar — Centro

CEP: 01310-923, Sao Paulo - SP

Sergipe

Telefones: (79) 3259-2767/3259-2773/3259-3106
Fax: (79) 3259-3079

E-mail: secex-se@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado de Sergipe
Avenida Dr. Carlos Rodrigues da Cruz, n° 1.340
Centro Administrativo Augusto Franco — CENAF

CEP: 49080-903, Aracaju — SE

Tocantins

Telefone: (63) 3224-7772

Fax: (63) 3224-6076

E-mail: secex-to@tcu.gov.br

Endereco: Tribunal de Contas da Uniao — TCU
Secretaria de Controle Externo no Estado do Tocantins
302 Norte, Av. Teotonio Segurado

Lote 1A — Plano Diretor Norte

CEP: 77001-020, Palmas — TO
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Como publicar artigos na Revista do TCU

A REVISTA

A Revista do TCU é publicagio oficial da instituicao
e veicula artigos técnicos com tematica relativa
aos Tribunais de Contas, ao Controle Externo,
a Administragao Publica, ao Direito Publico, a
Contabilidade, as Finangas e a Auditoria no Ambito
do setor estatal.

O CONSELHO EDITORIAL

O Conselho Editorial da Revista, 6rgao colegiado
de natureza técnica e de cariter permanente, é
responsavel pela selecao final das matérias publicadas.
O Conselho ¢ presidido pelo Vice-Presidente do
Tribunal e integrado pelo Auditor mais antigo em
exercicio, pelo Procurador-Geral do Ministério Publico
junto ao Tribunal, pelo Secretario-Geral de Controle
Externo, pelo Secretario-Geral da Presidéncia e pelo
Diretor-Geral do Instituto Serzedello Corréa.

A SELECAO DE MATERIAS

O exame e selecao do material a ser publicado
observa os seguintes critérios:

1. compatibilidade com a tematica da Revista;

2. contribuicao ao aprimoramento técnico
e profissional dos servidores do TCU e ao
estudo de temas de trabalho;

3. qualidade, objetividade e impessoalidade do
texto produzido.

AUSENCIA DE REMUNERAGAO

A aprovacao e publicacio de trabalhos na Revista
do TCU nao da aos autores o direito de percepcao de
qualquer retribui¢io pecuniaria, devido a gratuidade
na distribuicao do perioddico, resguardados os direitos
autorais na forma da Lei.

Cada autor recebera cinco exemplares do namero
da revista no qual seu trabalho tenha sido publicado.

RESPONSABILIDADE INTELECTUAL

Os textos aprovados sao publicados sem alteracao
de contetdo. Os conceitos € opinides emitidas em
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trabalhos doutrinarios assinados sao de inteira
responsabilidade de seus autores.

Os trabalhos publicados poderao ser divulgados
em outros lugares desde que citada a Revista do TCU,
ano, namero e data de publicacao.

COMO ENVIAR CONTRIBUIGCOES

Os interessados em publicar artigos na revista
do TCU devem encaminhar o texto para o seguinte
e-mail: revista@tcu.gov.br, com as seguintes
especificacoes:

QUANTO A FORMATACAO
1. Formato do programa Microsoft Word.
2. Fonte Times New Roman - tamanho 11.
3. Titulos e subtitulos em negrito.
4. Primeira linha dos paragrafos com 1 cm de

recuo e com alinhamento justificado.

Espagcamento simples entre as linhas.

Evitar linhas em branco entre os paragrafos.

Formato da pagina: A4 (21x29,7 cm)

Todas as margens com 2 cm.

Miximo de 7 (sete) paginas (desconsideradas

as referéncias bibliograficas).

10. Todo destaque que se deseje fazer no texto
devera ser feito com o uso de negrito. O uso
do itdlico se restringe ao uso de palavras que
nao pertencam a lingua portuguesa.

R

QUANTO A IDENTIFICACAO DO AUTOR

1. Incluir curriculo resumido no artigo com
maximo de cinco linhas, no seguinte
padrao:

Fulano de Tal ¢é servidor do Tribunal de Contas
da Uniao, graduado em Administracio pela
Universidade de Brasilia (UnB) e mestre em
Administragao Puablica pela Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ).

2. Informar endereco de correspondéncia para
envio de exemplares da edi¢ao da Revista em
que for publicado o artigo.



QUANTO AO CONTEUDO

Os textos deverao apresentar linguagem adequada a norma culta da lingua
portuguesa.

Sugere-se que seja evitado o uso excessivo de notas de rodapé e citacoes.
QUANTO AS CITACOES

As citacoes deverao ser feitas de acordo com a versao mais atual da NBR 10520,
da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

As informagoes oriundas de comunicagio pessoal, trabalhos em andamentos
ou nao publicados devem ser indicados exclusivamente em nota de rodapé da
pagina onde forem citados;

As citacoes deverio ser cuidadosamente conferidas pelos autores e suas fontes
deverao constar no préprio corpo do texto, conforme os exemplos abaixo.

CITACAO DIRETA

Segundo Barbosa (2007, p. 125), “entende-se que ...” , ou “Entende-se
que ...” (BARBOSA, 2007, p. 125).

Citagio indireta
A teoria da ... (Cf. BARBOSA, 2007, p. 125), ou,
A teoria da ... (BARBOSA, 2007, p. 125).

As citagoes de diversos documentos de um mesmo autor, publicados num
mesmo ano, sao distinguidas pelo acréscimo de letras minudsculas, apds a data e
sem espacamento, conforme a ordem alfabética da lista de referéncias.

Segundo Barbosa (2007a, p. 125), ...
(BARBOSA, 2007b, p. 94).

QUANTO AS REFERENCIAS

Ao final, o texto devera conter lista de referéncias completas dos documentos
utilizados pelo autor para seu embasamento tedrico.

Somente deverao ser citados na lista de referéncias trabalhos editados ou
disponiveis para acesso publico.

As referéncias deverao ser elaboradas de acordo com a versao mais atual da
NBR 6023 da Associac¢iao Brasileira de Normas Técnicas.

As referéncias deverao ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas
a esquerda.

As obras poderio ser referenciadas em parte ou no todo, em formato impresso
ou digital, conforme os exemplos abaixo.
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MONOGRAFIAS NO TODO

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Obras
publicas: recomendacdes basicas para a
contratacio e fiscalizacao de obras de edificagoes
publicas. Brasilia : TCU, Secretaria de Fiscalizacao
de Obras e PatrimoOnio da Uniao, 2002.

PARTE DE MONOGRAFIA

QUINTIERE, Marcelo de Miranda Ribeiro.
A importancia da dimensao ambiental nas
contas publicas: alguns temas para andlise
no Tribunal de Contas de Santa Catarina . In:
CONCURSO de Monografia do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, 1, 2006 ,
Floriané6polis. Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina : contas publicas : transparéncia,
controle social e cidadania. Florian6polis :
TCE, 2006. p. 73-147

ARTIGO OU MATERIA DE REVISTA, BOLETIM ETC.

CUNHA, Jatir Batista da. Legitimacao ativa
para exigir quitacao. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia, v.31, n.83, p.19-21,
jan./mar. 2000.

TRABALHO APRESENTADO EM EVENTO

Conflito de interesses: como identificar e
prevenir. In: ENCONTRO DE REPRESENTANTES
SETORIAIS DA COMISSAO DE ETICA PUBLICA,
5., 2004, BRASILIA. Etica na gestdo. Brasilia :
ESAF, 2004. p. 93-104

CABRAL, Analtcia Mota Vianna. Estudo de
modelo de eficacia da gestao de obras publicas
municipais. In: SIMPOSIO NACIONAL DE
AUDITORIA DE OBRAS PIjBLICAS, VII, 2002,
Brasilia. Disponivel em: <http:/www2.tcu.gov.
br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/PUBLICACOES/
CLASSIFICACAO/OBRAS_PUBLICAS/ANAIS _
DO_VII_SIMPOSIO_NACIONAL.PDF> Acesso
em: 23 de marco de 2006.
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TESES E DISSERTACOES

BUENO, H. Utiliza¢do da sala de situacdo de
saude no Distrito Federal. Brasilia. Dissertacio
(Mestrado em Ciéncias da Saade), Universidade
de Brasilia, Distrito Federal, 2003.

LEGISLACAO

BRASIL. Lei n® 11.474 , de 15 de maio de 2007.
Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, Ano 144,
n° 93, 16 maio 2007. Secao I, p.1.

BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal e d4 outras providéncias. Brasilia,
2000. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/>. Acesso em: 8 maio 2006.

JURISPRUDENCIA

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo
n° 016/2002-TCU-Plendrio. Relator: Ministro
Ubiratan Aguiar. Brasilia, 30 de janeiro de 2002.
Didrio Oficial de Unido, 15 de fev. 2002.
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