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Carta ao Leitor

aro leitor, temos a honra de oferecer mais uma
C alot a aO edi¢do de nossa revista, referente ao dltimo qua-
drimestre deste ano, com a qual encerramos nos-
L o sas atividades editoriais do ultimo biénio.
eltor Apresentamos entrevista com o Ministro
Augusto Nardes, presidente eleito do TCU e da Organizagao
Latino-Americana e do Caribe das Entidades de Fiscalizac¢ido
Superior (Olacefs), em que discorre sobre o desenvolvimento
do tribunal e a cooperagido internacional entre as entidades
fiscalizadoras superiores da Olacefs e outras organizac¢oes
internacionais.

Na sec¢ao Destaques, os artigos abordam temas de grande
relevancia e discussao constante no pais, como o controle das
politicas publicas de acessibilidade a servigos e prédios publi-
cos, e 0 acompanhamento de recursos transferidos para pro-
gramas de prevencao a desastres naturais.

Dentre os artigos apresentados, os autores abordam ques-
tdes como o dividendo digital e a oferta de servigcos de banda
larga movel; a execucgio judicial das decisdes dos tribunais de
contas; o desenvolvimento sustentavel; e a mensurag¢ido dos
resultados dos programas governamentais.

Esperamos que apreciem a publicagido, destinada a divulgar
as a¢des de fiscalizag¢io e controle dos recursos publicos e a
possibilitar a interagao com o TCU.

Boa leitura !

Augusto Nardes é Ministro do Tribunal
de Contas da Unido e Supervisor do
Conselho Editorial da Revista do TCU
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Joao Augusto Ribeiro Nardes
Ministro do TCU.

Foi Deputado Federal e coordenou, no
Congresso Nacional, a Frente Parlamentar
da Micro e Pequena Empresa que resultou
na aprovacao da Lei do Simples. Foi eleito
presidente do TCU para 2013, e da Organizag&o
Latino-Americana e do Caribe das Entidades de
Fiscalizagdo Superiores (Olacefs) para o triénio
2013-2015. E formado em Administracdo de
Empresas, com Pés-graduagdo em Politica do
Desenvolvimento e com Mestrado em Estudos
do Desenvolvimento pelo Institut Université
d'ftudes de Genebra, Suica. E também
Especialista em Estatistica do Trabalho pelo
Japan International (JICA).
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Como presidente eleito

da Organizacao Latino-
Americana e do Caribe das
Entidades de Fiscalizacao
Superior (Olacefs), quais
diretrizes o senhor tem para
sua gestao no ano de 2013,
e como vé a importancia da
integracao da Olacefs com a
Organizacao Internacional
de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai)?

A proposta é focarmos no
desenvolvimento institucional
das entidades fiscalizadoras
superiores (EFS) membros e
da proépria Olacefs.

Em relagao as entidades,
em conjunto com a Secreta-
ria-Executiva, o Comité de Ca-
pacitacdo Regional (CCR) e
demais 6rgaos da Olacefs, bus-
caremos facilitar as EFS da re-
8140 0 acesso a mecanismos de
autoavaliagao, para que conhe-
¢am bem seus pontos fortes e
suas oportunidades de melho-
ria, e colocaremos em pratica
a¢des para fomentar a inter-
nalizagao do conhecimento a
disposi¢do na comunidade in-
ternacional de EFS.

Entre essas a¢des, busca-
remos o desenvolvimento e
o aperfei¢coamento das ha-
bilidades das EFS da Olace-
fs, principalmente por meio
de auditorias coordenadas,
o que colocara a organizagio
na vanguarda de temas cha-
ve da cooperacgao internacio-
nal, exercendo protagonismo
e dando uma significativa con-
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tribui¢do ao desenvolvimento
de seus membros, em beneficio
de toda a regiao. Em relagdo ao
acesso das EFS a mecanismos
de autoavalia¢ido, destacamos
diagnosticos institucionais tais
COmo O peer review — revisao
de pares. A relevancia desse
tipo de avaliagao para a comu-
nidade de EFS foi reconhecida
pela Organizagao Internacional
de Entidades Fiscalizadoras Su-
periores (Intosai) que, em seu
Plano Estratégico 2005-2010,
dispde que a organizacgio apoia
programas de revisao de pares,
que identifiquem melhores pra-
ticas para aperfeicoar a qualida-
de das atividades das EFS. Em
2010, o XX Incosai aprovou a
ISSAI 5600, “Guia para revi-
sdo de pares”. Uma vez que se
trata de um procedimento vo-
luntério, essa disseminagao de-
monstra boa aceitagio e bons
resultados. A Intosai e algumas
de suas EFS membros apon-
tam importantes vantagens na
revisao de pares, que incluem,
entre outras, a flexibilidade e
liberdade na delimitagao do
contetido das revisoes, a pos-
sibilidade de ser avaliada por
uma institui¢ao de prestigio in-
ternacional e divulgar os bons
resultados dessa avalia¢do para
seus stakeholders e a possibi-
lidade de ser avaliada por ins-
tituigdes que ja passaram por
desafios e questoes internas se-
melhantes as da EFS avaliada.
A nossa atuagio no fomento
ao intercambio internacional

de conhecimentos e experi-
éncia nao estara limitada ao
meio das organizagoes de EFS,
mas também buscaremos nos
aproximar ainda mais das ins-
tituigdes chave no panorama
internacional, como bancos e
agéncias de fomento nacionais
ou multilaterais, entre os quais
o Banco Mundial (Bird) e o Ban-
co Interamericano (BID), agén-
cias da Organizacao das Nagoes
Unidas (ONU), a Comissao
Econoémica para América Lati-
na e o Caribe (Cepal), a Organi-
zagio dos Estados Americanos
(OEA), a Comunidade do Ca-
ribe (Caricom), a Comunida-
de Andina de Nagdes (CAN), a
Unido das Nagdes Sul-Ameri-
canas (Unasul), o Mercado Co-
mum do Sul (Mercosul), entre
outras. Essa maior integracao
permitird ao mesmo tempo o
alcance de dois objetivos: me-
lhor identificagdo de temas co-
muns de importancia para os
paises membros da Olacefs que
poderio ser objeto de audito-
rias coordenadas e a ampliagao
da divulgac¢ao dos resultados
das auditorias elaboradas pe-
las EFS latino-americanas por
meio dessas organizagoes.
Buscaremos também maior
conscientizag¢ao por parte
das EFS para implementacgio
de padroes internacionais de
auditoria, a ado¢do das nor-
mas da Intosai (Internatio-
nal Standards of Supreme
Audit Institutions — ISSAIs e
Intosai Guidance for Good




Governance — INTOSAI GOV)
redigidas pelas e para as EFS
integrantes da organizag¢do. Em
recente pesquisa junto a Olace-
fs, verificou-se que apenas qua-
tro EFS utilizam efetivamente
as ISSAIs como referéncia
para a redagdo ou atualizagdo
de suas préprias normas. Para
que as EFS de nossa regiao pos-
sam conhecer o conjunto das
ISSAIs e decidir se e em que
medida devem utiliza-las, ha
necessidade de um engaja-
mento da prépria Olacefs nos
esforcos que a Intosai vem pro-
movendo para a disseminag¢iao
e implementacao das [ISSAls
em todo o mundo.

O Brasil sedia a secretaria-
executiva da EFSul. Como
esta entidade se relaciona
com a Olacefs? Como esta
o cendrio no sentido da
projecao da EFSul a Corte
de Contas do Mercosul?
Em que pé esta a questao
do Parlasul/Focem?

Justamente de nossa experi-
éncia na EFSul é que surgiu a
ideia das auditorias coordena-
das para a Olacefs.

O TCU participou de audito-
rias coordenadas no 4mbito da
Organizacgdo das EFS dos Pai-
ses do Mercosul e Associados
(EFSul), a qual integra desde
sua criagdo, e tem participa-
¢do destacada na Comissao
Técnica de Auditoria Ambien-
tal (COMTEMA) da Olacefs. O
Tribunal esta a frente da Se-

cretaria-Executiva da EFSul
pela segunda vez, desde 2008,
e no desempenho dessa missao
desenvolvemos os primeiros
planos estratégicos da entida-
de (2009-2011 e 2012-2014),
dando impulso a atividade de
auditoria coordenada entre as
EFS membros. Foram realiza-
dos trés trabalhos de auditoria
coordenada: duas fiscaliza¢oes
trataram do funcionamento do
Fundo de Convergéncia Estru-
tural do Mercosul (FOCEM) e
outra tratou de um programa
financiado por esse Fundo, o
Programa Mercosul livre de fe-
bre aftosa (PAMA).
Acreditamos no contro-
le por parte dos cidadaos do
Mercosul, para que todos sai-
bam como e onde estao sen-
do aplicados os recursos, nos
moldes das fiscaliza¢des exer-
cidas pelo Tribunal de Contas
Europeu. Destaco, nesse senti-
do, pronunciamento do entao
senador Sérgio Zambiasi no
Parlamento do Mercosul (Par-
lasul), onde destacou o traba-
lho de auditorias coordenadas
da EFSul e o avango das nego-
ciagoes sobre a criagiao de uma
corte de contas regional.

A experiéncia do TCU
no plano internacional
pode contribuir de que
forma para o sucesso na
presidéncia da Olacefs?

O Tribunal de Contas da
Unido ja tem trabalhado bem
integrado a Organizacgao Inter-

nacional de Entidades Fiscali-
zadoras Superiores (Intosai).
Cito como exemplo nossa re-
cente reunido com o secretario
da Intosai em Viena, quando
nos empenhamos no avan-
¢o da aproximaciao das EFS
da Olacefs com as Cortes de
Contas Europeias, para inter-
cambio de experiéncias. Ade-
mais, o TCU é uma das EFS
mais avang¢adas e com maior
autonomia na América Lati-
na e a cooperagio que temos
com as EFS de outros paises,
como o U.S. Government
Accountability Office (GAO)
e o National Audit Office — UK
nos da a condig¢ao de liderar.
Além disso, temos mais de 100
anos de experiéncia e uma atu-
acao de grande amplitude no
controle garantida pela Cons-
titui¢ao Federal de 1988. Sera
a primeira vez que o Brasil pre-
sidird a Olacefs e creio que o
cendrio é propicio a contri-
buirmos muito para o fortale-
cimento da organizagao.

Em dezembro o senhor foi
eleito presidente do Tribunal
de Contas da Uniao. Sua
plataforma para nova gestao
defende a continuidade
da evolucao pela qual tem
passado o controle. Tanto
na administracao publica
federal, como aqui no TCU.
Fale-nos sobre este processo.
A nossa proposta é de res-
gate de ideias apresentadas
na histéria recente do tribu-
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nal e um amadurecimento e
uma convergéncia com novas
ideias que vém sendo apresen-
tadas pelo Plenario do TCU e
por seus servidores. Também
é fruto do levantamento reali-
zado para a elaborag¢ao do nos-
so Planejamento Estratégico
2011-2015 (PET). Para o diag-
néstico do PET, foram ouvidos
o corpo técnico, os dirigentes
e as autoridades do TCU. Cre-
mos que é chegada a hora de
avangarmos rumo a concre-
tizagdo das a¢des que foram
detectadas como necessarias
para a modernizagao da Casa.

O que se busca com a nova
estrutura da Secretaria
Geral de Controle

Externo (Segecex)?

A nova estrutura procura
dar seguimento aos avangos pe-
los quais o Tribunal de Contas
da Unido vem passando nas l-
timas gestdes. Destaco, em es-
pecial, a expressiva redugio dos
estoques de processos alcanga-
da na Presidéncia do ministro
Ubiratan Aguiar. Em seguida,
o ministro Benjamin Zymler
conseguiu fortalecer as fisca-
lizagbes realizadas pelo TCU,
enfatizando o treinamento dos
auditores. E esse avanco foi
possivel gragas ao empenho dos
servidores do TCU em reduzir
os estoques de processos. Isso
nos possibilitou uma oxigena-
¢A0, que nos permite trabalhar
hoje com mais qualidade. Entre
os principais objetivos, estao:
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e Ampliar a especializagio
das unidades técnicas, in-
tensificando a realizagao
de trabalhos relevantes que
permitam contribuir para a
melhoria da gestao e do de-
sempenho da administrag¢do
publica e coibir a ocorrén-
cia de fraudes e desvios.

e Manter o foco em fiscaliza-
¢oOes selecionadas por meio
de informagdes estratégicas
(inteligéncia do controle).

e Sistematizar o provimento
de informagoes relevantes
para o Congresso Nacional
por meio de relatérios peri-
6dicos, por fung¢do de gover-
no, como sadde e educacio.

Como ficam as unidades
regionais nesse modelo?
Busca-se fortalecer a atu-
acao das unidades técnicas
nos estados, levando em con-
sideracao tematicas regionais
e as habilidades das equipes,
abrindo oportunidade para o
desenvolvimento dos talentos
dos servidores. As vocagdes
regionais deverao ser objeto
de estudo que levara em con-
ta a opiniao dos servidores
lotados nas secretarias dos es-
tados. Aqui na sede, nosso in-
tuito é dar identidade para as
unidades técnicas numeradas,
especializando as secretarias.

Que beneficios sao

esperados deste novo passo?
Acredito que a especiali-

zagao das unidades técnicas,

juntamente com maior aten-
¢do a governanga corporativa,
ao planejamento das a¢oes de
fiscalizag¢do e maior coordena-
¢do entre as unidades - em es-
pecial, trazendo as secretarias
regionais para trabalhos de
maior relevancia para o tribu-
nal - trarao uma série de bene-
ficios para o TCU. Entre eles
destaco coibir a ocorréncia de
fraudes e desvios nos recursos
publicos federais, pois respon-
deremos mais tempestiva-
mente as demandas. O Brasil
ja é lider mundial, mas para
se consolidar nessa lideran-
ca deve ser eficaz e eficiente
no atendimento as necessida-
des sociais. Ndo apenas ofere-
ceremos respostas dgeis, mas
qualificadas, que agreguem
efetividade ao Estado.




Destaques

TCU aponta pouca

acessibilidade a
prédios
puablico

baixa efetividade

da fiscalizagdo de

normas de acessi-

bilidade para con-
cessao e renovacgao de alvaras
de funcionamento é o que mais
contribui para os problemas de
acessibilidade em edificagoes
de atendimento ao publico.
Também inexistem mecanis-
mos de incentivo para que os
6rgaos promovam melhorias
de acessibilidade em instala-
¢oes fisicas voltadas para este
fim. Essas e outras caréncias
relativas a acessibilidade a pré-
dios e servigos ptiblicos foram
detectadas em levantamento
realizado pelo Tribunal de Con-
tas da Unido (TCU) nas princi-
pais unidades dos seis 6rgaos
publicos que mais atendem a
populagio pessoalmente, com
o chamado “atendimento de
balcao”: Empresa de Correios
e Telégrafos (Correios), Caixa
Economica Federal (Caixa),

10

Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE),
Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB) e Defensoria
Publica da Unido (DPU).

As principais barreiras de
acesso identificadas referem-
-se a sinalizag¢do para deficien-
tes visuais, como a existéncia
de mapas ou de pisos tateis di-

recionais. Algumas instituigoes
ofertam esses dispositivos em
menos de 2% das unidades de
atendimento. H4a ainda pouca
oferta de elevadores, sanitarios,
mesas, balcoes, rampas, esca-
das, corredores e portas acessi-
veis. Os dados foram coletados
em 11.069 unidades, em pes-
quisa que teve como base a per-
cepeio dos gestores dos 6rgaos.
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As dificuldades também afe-
tam as institui¢des de ensino.
Segundo dados de dois censos
de educacio, 45,7% dos cur-
sos realizados em estabeleci-
mentos federais nao oferecem
condi¢oes de acesso adequa-
das. Para a relatora do proces-
so, ministra Ana Arraes, “o0s
problemas advindos da falta
de acessibilidade aos prédios
publicos ja causam grande im-
pacto na vida das pessoas com
deficiéncia, ainda maior é o

TCU aponta pouca acessibilidade a prédios e servicos publicos // Destagues

prejuizo decorrente da falta de
acesso a educagio, que acaba
por condenar nossos jovens
deficientes a um futuro sem
grandes expectativas”.
Segundo dados do Censo
2010, ha, no Brasil, 45,6 mi-
lhoes de pessoas com algum
tipo de deficiéncia, o que repre-
senta 23,8% da populagio bra-
sileira, dos quais 13,1 milhoes
apresentam grande dificuldade
ou impossibilidade de falar, ou-
vir, enxergar ou se locomover.

Entre outras medidas, o
TCU determinou que a Se-
cretaria de Direitos Hu-
manos da Presidéncia da
Repiiblica elabore plano de
abrangéncia nacional com o
objetivo de dotar entidades
publicas federais de plena
acessibilidade a dependén-
cias e a servigos ofertados.
Ainda, que defina metas para
sanar as caréncias nessa area
e institua o Selo Nacional de
Acessibilidade.

Nos dias 12 e 13 de setembro o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) realizou seminario de-
dicado a acessibilidade, coordenado pelo pro-
curador do Ministério Pablico junto ao TCU,
Sérgio Ricardo Costa Caribé, que também co-
ordena, no tribunal, a campanha Ministério
Publico de Contas pela Acessibilidade Total. O
encontro teve como objetivo debater com re-
presentantes de 6rgaos publicos e da socieda-
de civil a efetiva implementagao das politicas
publicas para acessibilidade no Brasil.

O evento contou com a presenga do presi-
dente do Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
ministro Benjamin Zymler, do ministro da
Previdéncia Social, Garibaldi Alves Filho, do
advogado-geral da Unido, Luiz Inacio Ada-
ms, do procurador-geral do Ministério Pablico
junto ao TCU, Lucas Rocha Furtado, e da pre-
sidente da Associagao Nacional do Ministério
Publico de Contas (AMPCON), Evelyn Freire
de Carvalho.

A presidente da AMPCON parabenizou o
TCU pela auditoria operacional realizada para
avaliar as condi¢bes de acesso das pessoas
com deficiéncia ou com mobilidade reduzida
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aos edificios de 6rgaos e entidades da admi-
nistragdo publica. Ela ressaltou que o desafio
da acessibilidade total continuara. “Teremos
que lutar juntos para termos um Brasil mais
justo e acessivel a todos”, frisou Evelyn.

1@ TRIBUNAL DE CONTAS DA uUNIAO

i

_Controle das Politicas
Publicas de Acessibilidade

Brasilia,

Plena’rio.do TCU - Edificio Anexo I
Inscricdes: www.tcu.gov.br

12 e 13 de setembro de 2012
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Destaques

uitos cientistas

tém procurado

chamar a aten-

¢do do mundo

para os desequilibrios que a

natureza sofre devido as inter-

vengdes do homem. A retira-

da desordenada da cobertura

vegetal, a emissdo de gases

poluentes, e a extingao de es-

pécies da fauna e da flora, en-

tre outras situacoes, estariam

prejudicando o equilibrio eco-
l6gico da Terra.

Tudo isso poderia estar po-

tencializando os desastres na-

12

TCU detecta
talhas nos
programas
de prevencao
a desastres

turais e as situagoes extremas,
tais como secas prolongadas,
avango da desertificacao, en-
chentes fora de época, terre-
motos e maremotos. Um dos
motivos para esse desequili-
brio seria a elevagao da tempe-
ratura, que provocaria o degelo
das calotas polares, elevando
o nivel do mar e causando
inundac¢des. Ha o risco de que
cidades inteiras possam ser
tragadas pelos oceanos.

A recente passagem do fu-
racdo Sandy pela Costa Leste
dos Estados Unidos causou a

naturais

morte de mais de 90 pessoas.
De acordo com consultoria
Eqecat, com estimativas feitas
em novembro de 2012, os pre-
juizos passariam dos US$ 50
bilhdes. Apesar da grande des-
truicdo causada pelo Sandy, a
maior tragédia natural da his-
toria ianque é o furacido Ka-
trina, que devastou o sul do
pais e gerou prejuizo superior
a US$ 100 bilhaes.

No Japao, em 2011, um
grande terremoto seguido de
maremoto em Fukushima fez
entrar em colapso uma usi-
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na nuclear, pondo em risco
milhdes de vidas. No Brasil,
o ciclone extratropical Cata-
rina atingiu o Sul do Pais em
2004, destruindo 100 mil ca-
sas e causando trés mortes.
Na época, cientistas ameri-
canos afirmaram tratar-se de
um furacdo categoria 1, o pri-
meiro extratropical do mun-
do reconhecido pelo meio
meteoroldgico.

Diante desse quadro in-
ternacional crescente de de-
sastres naturais, e com o
recrudescimento de eventos
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desse género no Brasil, surgiu
a necessidade de o Tribunal
de Contas da Unido se debru-
¢ar sobre o assunto. O TCU
foi inicialmente instigado pelo
Senado, que aprovou requeri-
mento de autoria do entao se-
nador catarinense Raimundo
Colombo (hoje governador).
O Plenario do TCU, por sua
vez, em 2009, determinou a
Secretaria de Fiscalizag¢ao de
Programas de Governo (Se-
prog) que realizasse audito-
ria operacional na Secretaria
Nacional de Defesa Civil (Se-

dec), 6rgao do Ministério da
Integracao Nacional.

Os resultados dessa audito-
ria foram conhecidos em 2010,
quando foi prolatado o acér-
dao 729, do Pleno da Corte de
Contas, de relatoria do minis-
tro Benjamin Zymler. A audi-
toria do Tribunal de Contas da
Unido, conduzida pela Seprog,
identificou falhas na estrutura
fisica e gerencial dos 6rgaos do
Sistema Nacional de Defesa Ci-
vil, que dificultam as ag¢oes do
Programa de Respostas aos De-
sastres e Reconstrugio.
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No mesmo acérdio ficou
consignado que se constatou
a falta de articulag¢io entre
Secretaria Nacional de Defesa
Civil e os 6rgaos municipais
e estaduais, bem como a au-
séncia de critérios objetivos e
de transparéncia na execug¢ao
das a¢des da Sedec.

O TCU determinou a Se-
dec que estruturasse os pro-
cessos de transferéncia de
recursos para garantir a con-
fiabilidade das informacdes.
E que adotasse mecanismos
que garantissem o registro
de todas as solicitagdes por
recursos, atendidas ou nio,
além do motivo da negativa,

e divulgasse no sitio do Mi-
nistério da Integracao Nacio-
nal (MI), tudo para dar mais
transparéncia.

Em 2011, a atuagdo dos 6r-
gaos de Defesa Civil voltou a
ser deliberada no ambito do
Tribunal de Contas da Unifo.
Foi o monitoramento que re-
sultou no acérdao 1781, apro-
vado pelo Plenario do TCU
em 6 de julho, relatado pelo
ministro, hoje emérito, Ubi-
ratan Aguiar.

O monitoramento foi
também conduzido pelos
auditores da Seprog, que
constataram a persisténcia de
falhas no acompanhamento

de recursos transferidos pelo
MI a estados e municipios
para programas de prevengio
a desastres.

Esse trabalho mais recen-
te foi realizado a pedido do
proprio Ministério, em razao
do desastre climatico da re-
giao serrana do Rio de Janei-
ro, em janeiro de 2011, e teve
como objetivo avaliar nao s6
as a¢des de defesa civil, mas
também as mudancas na le-
gislacdo sobre a transferéncia
de recursos federais.

No acérdao 1.781/2011, o
TCU constatou que as altera-
¢oes ocorridas na legislacao
tornaram o mecanismo de re-
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passe mais flexivel e rapido.
Por isso, o relatério destacou
a necessidade de fiscalizagao
efetiva do MI, do contrario, es-
tara vulneravel a transferén-
cia de recursos.

A caréncia de recursos
humanos na Sedec, verifica-
da em 2010, permanecia em
2011 prejudicando o acompa-
nhamento dos processos e a
analise tempestiva das presta-
¢oes de contas. Sendo assim, o
acérdao 1.781/2011 apontou a
necessidade de reestruturagao
dessa Secretaria.

Dada a inegavel impor-
tincia, em maio de 2012, o
assunto voltou a pauta do Tri-
bunal de Contas da Uniao,
mas na forma de debates. Na
ocasidao, o ministro que re-
latou o acérdao 729/2010,
Benjamin Zymler, ja havia se
tornado o presidente do TCU,
e nessa qualidade, abriu o se-
mindrio Desastres naturais —
agoes emergenciais.

O objetivo do encontro
era analisar possiveis agdes a
serem tomadas nos casos de
catédstrofes. “Este semindrio
é de extrema relevancia e ur-
géncia. Queremos propor so-
lugoes e ajudar a minimizar
as perdas, principalmente,
de vidas humanas”, afirmou
Zymler.

O presidente da Corte de
Contas no biénio 2011-12 des-
tacou a importancia da revisdao
da legislagao. “O TCU desig-

nou servidores para acompa-
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nhar de perto a questao dos
desastres naturais e ficou cla-
ro que falta regulamentag¢ao
legislativa. Ainda ha muitas
deficiéncias na prevengio e
atuagdo contra os efeitos dos
desastres”, concluiu Benja-
min Zymler.

A coordenagdo do semina-
rio foi do ministro Aroldo Ce-
draz de Oliveira, que apontou
os gestores publicos como cha-
ve na solugio dos problemas.
“Muitas vezes ha negligéncia
na prevenc¢ao das catastro-

fes. Devem ser desenvolvidas
politicas puiblicas para essa
questao. Temos o objetivo de
buscar caminhos para os ges-
tores atenderem melhor a po-
pulagdo”, disse Cedraz.
Também participaram dos
debates, de 28 de maio de
2012, o ministro da Integra-
¢do Nacional, Fernando Be-
zerra, os governadores Omar
Aziz (AM), Raimundo Colom-
bo (SC), Anténio Anastasia
(MG), Eduardo Campos (PE),
Jacques Wagner (BA), e os vi-

Desastres Naturais

acoes emergenciais

Banner para

0 Semindrio
Desastres
naturais — acoes
emergenciais.
Realizado
peloTCU
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ce-governadores Luiz Fernan-
do Pezao (RJ), e José Thomaz
Nono (AL).

Eles falaram das dificulda-
des que enfrentam na ques-
tao dos desastres naturais. No
Amazonas, por exemplo, 52
municipios estavam em es-
tado de completa inundagao.
Por sua vez, em Pernambuco,
ocorria a maior seca dos ulti-
mos 50 anos.

O ministro Fernando Be-
zerra (MI) destacou a criagao
do Centro Nacional de Moni-
toramento e Alertas de Desas-
tres Naturais (Cemaden) e a
previsao de investimento de
mais de R§ 250 milhdes na
compra de equipamentos para
prevencgio de desastres até o
ano de 2014.

Os governadores e vice-
-governadores foram una-
nimes na percepg¢io da
necessidade de as politicas
publicas serem revistas. Eles
querem desburocratizar os
processos legais relativos aos
desastres naturais.

O semindrio Desastres na-
turais — agoes emergenciais
teve seu segundo e ultimo dia
aberto novamente pelo presi-
dente do TCU, ministro Ben-
jamin Zymler, em 29 de maio
de 2012.

Zymler destacou que “a
énfase natural do TCU, como
orgao de controle, € prevenir,
educar os gestores puiblicos e,
em ultimo caso, punir. Punir é
sinal que chegamos atrasados”.
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Na mesma linha, a fala do
secretario nacional de Defe-
sa Civil, Humberto Viana. Ele
entende que “antes de falar
em desastres naturais, é ne-
cessdrio trabalhar com a ges-
tdao de risco. Quando fazemos
a gestao de risco, estamos tra-
balhando na prevengao. Pre-
venir € mais barato e causa
menos danos”.

Por sua vez, o ministro do
Superior Tribunal de Justica
(STJ) Herman Benjamin fa-
lou sobre a dificuldade de o
Poder Judiciario se envolver
em ag¢oes de prevengao, pois
os 6rgaos judiciais analisam
situagoes ja ocorridas.

Ja o senador Jorge Viana
(AC) indicou a urbanizagao

desordenada como um dos
maiores problemas. Além
disso, defendeu a¢des pre-
ventivas. “Temos uma cultu-
ra de nao nos anteciparmos
ao problema. E preciso in-
verter essa ordem. Por isso,
uma de nossas lutas € garan-
tir verbas para prevencao”,
afirmou o senador.

O presidente da Comis-
sdao de Meio Ambiente e De-
senvolvimento Sustavel da
Camara dos Deputados, Sar-
ney Filho (MA), defendeu a
importancia do desenvolvi-
mento sustentavel, aquele
que permite que oS recursos
naturais sejam explorados,
mas sem a sua destruigio.

No encerramento do se-
minario, o ministro do TCU
Aroldo Cedraz de Oliveira
anunciou que, como resul-
tado do evento, seria entre-
gue ao Congresso Nacional
proposic¢ao legislativa que
simbolizasse a necessidade
de mudancga, com agdes tem-
pestivas e preventivas, da
postura do estado brasileiro
frente aos desastres naturais.

“Esse semindrio, de fato,
permitiu de maneira demo-
cratica, clara e ampla, uma
discussdao com todos os in-
teressados nessa politica pu-
blica. As contribui¢des dos
nossos palestrantes, das au-
toridades do Poder Executivo,
dos membros do Poder Legis-
lativo, do Poder Judiciario,
dos governadores e dos audi-
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tores desta Casa foram extra-
ordindrias”, concluiu Cedraz.

A proposta de novo marco
legal foi aprovada pelos repre-
sentantes dos Estados. Ela foi
apresentada pelo procurador
do Estado do Rio de Janeiro
André Uryn e estd baseada
em trés pontos. O primeiro,
a possibilidade da situacgao
de emergéncia ou calami-
dade publica ser prorrogada
enquanto durar a situagio —
hoje limitada a 180 dias.

O segundo ponto da pro-
posta de novo marco legal
trata da possibilidade da ela-
borac¢iao de projeto basico
concomitante as obras, mas
que teria de ser apresenta-
do em 180 dias. O terceiro
ponto trata da possibilidade
de formalizar a contratagio
em até 30 dias. A vantagem
é que o gestor nido precisaria
formalizar o contrato ime-
diatamente, que é exigéncia
da Lei de Licitagoes.

Outro palestrante foi o de-
putado Glauber Braga (RJ),
que falou sobre o Projeto de
Lei 12.608/12, que institui a
Politica Nacional de Defesa e
Protec¢do Civil (PNPDEC). O
texto estabelece a divisao de
responsabilidades entre as
esferas governamentais em
tragédias climaticas.

Flavio Amaral Garcia, pro-
curador do Estado (RJ), res-
saltou a importancia de agdes
preventivas na resposta aos
desastres naturais. Por sua
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vez, o professor da Universi-
dade Federal da Bahia Pau-
lo Modesto compreende que
“existe uma certa tendéncia
de se tomar decisoes indivi-
dualizadas. E isso deixa os
entes sem parametros, o que
pode levar a uma desqualifi-
cagio das agdes”. Ele defen-
deu que as decisoes devem
ser tomadas de forma conjun-
ta, consciente e amparada.
O auditor do TCU Bruno
de Souza Machado (Seprog)
falou sobre a auditoria opera-
cional realizada em 2009 na
Secretaria Nacional de Defe-
sa Civil (Sedec), que resultou
nos acérdaos mencionados
acima. Ele explicou que obje-
tivo do trabalho foi avaliar a

atuacgdo da Sedec no progra-
ma de resposta a desastres
e reconstru¢ao, abordando
os mecanismos de alocagao
e distribui¢ao de recursos.

Tetsuya Ikeda, do Instituto
de Desenvolvimento da Infra-
estrutura do Japio, falou so-
bre as leis, contratos e agoes
de seu pais contra desastres
naturais. O arquipélago nipo-
nico tem grandes indices de
terremotos e vulcoes ativos.
Ele falou da importancia de
se ter planejamento prévio,
de modo a agir e administrar
desastres mantendo a ordem
publica e garantindo o bem
estar social.

O professor-doutor Antéo-
nio Edésio Jungles, coordena-
dor do Centro Universitario
de Estudos e Pesquisas sobre
Desastres, da Universidade
Federal de Santa Catarina,
teceu consideragdes sobre
mito de o Brasil ndao ter mui-
tos desastres naturais. Ele ci-
tou o Catarina (2004), que
danificou mais de 100 mil re-
sidéncias no Sul, e as recor-
rentes enchentes no Sudeste
e no Vale do Itajai (SC).

Jungles acredita que o
problema nio estd na fal-
ta de conhecimento, mas
na baixa consciéncia da ne-
cessidade de disseminacgao
das agdes preventivas. Isso
prejudicaria especialmente
a populacgido de baixa renda,
justamente a que mais sofre
nos desastres naturais.
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Estimativa de proporc¢oes
em questoes politomicas

1.  INTRODUCAO

Amostragem é uma das técnicas quantita-
tivas mais presentes nos trabalhos de auditoria
nao s6 privada como governamental. Ela per-
mite que, investigando-se uma parte, possa-se
concluir sobre o todo. Entre as formulag¢ées
amostrais, sobressai-se a estimativa de propor-
¢oes, pela utilidade na identificagdo e mensura-
¢do das inconformidades em bancos de dados,
tais como: balangos, folhas de pagamento ou
arquivo de contratos. Por meio de tais estima-
tivas, mensura-se a propor¢ao de improprie-
dades no conjunto de observagoes auditadas e
decide-se se a magnitude dos desvios € signifi-
cativa para macular a administragio.

A estimacgao de proporg¢des ambienta-se
em questdes de dois tipos: dicotdomicas e poli-
tomicas. As questoes dicotomicas sdao aquelas
que contém dois itens de resposta, geralmen-
te representadas pelo bind6mio sim/nao. Esse
tipo de questao e as respectivas estimativas
possuem teoria bem desenvolvida na litera-
tura sobre amostragem, dispensando assim
comentarios mais longos sobre o tema neste ar-
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tigo. Ja as questoes politdmicas, compostas de
questoes de mais duas categorias ou classes de
resposta, nao contam com literatura tao aces-
sivel para melhor compreensio das diferengas
em relagdo as questdes dicotdmicas. Este arti-
go tem o objetivo de esclarecer e demonstrar
a formulacio diferenciada que acompanha a
amostragem simultinea de varias proporg¢oes
contidas em questdes politdbmicas.

A primeira sec¢ao traz, como contraponto
inicial ao tema principal, um resumo teérico da
amostragem de uma proporgao inserida em ques-
toes dicotdmicas. Na se¢ao seguinte, apresenta-
mos o desenvolvimento téorico da amostragem
de varias proporgdes contidas em questdes poli-
tomicas e pontos coincidentes ao modelo dico-
tomico. Na terceira se¢do, expomos as corregoes
de Bonferroni e de Sidak, que impdem a diferen-
ciagdo entre as amostragens dos casos dicotomi-
co e politomico. Na quarta se¢io, analisamos o
impacto dessas corre¢des no dimensionamento
amostral. Finalmente, tragamos orientagoes para
aplicagao das citadas corre¢des nos trabalhos de
amostragem voltados a questdes politomicas.
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2.  QUESTOES DICOTOMICAS

A amostragem de proporgdes em ques-
toes dicotdmicas fundamenta-se na distribui-
¢do binomial, pois ela descreve e opde duas
classes de resultados, tais como: sucesso/fra-
casso, sim/nao, conforme/inconforme etc. Uma
distribui¢ao binomial é representada por:

P = (1) p-pre

em que p € probabilidade de um evento
determinado em cada tentativa e n é o nimero
de tentativas. Para efeito de teste inferenciais,
inclusive tendo como objetivo amostragem, o
valor esperado de tal evento é n-p e sua vari-
ancia é de n-p-(1 - p).

Um exemplo proporciona esclarecimen-
to. Caso se deseje realizar uma amostragem
para verificar a proporg¢do de contratos afeta-
dos por inconformidades, o cilculo do tamanho
da amostra n seria:

N.22.p.q
(N-1).e’+2°.p.q
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Em que é N € o tamanho da populagio,
q é igual a (1-p), e é a margem de erro, ez é o
fator da distribui¢io normal padronizada cor-
respondente ao nivel de significancia a. Geral-
mente, o produto p-q € obtido do histérico de
trabalhos anteriores ou, quando totalmente
desconhecido, substituido por 0,25, valor ma-
ximo que proporcionara um calculo conserva-
dor do tamanho da amostra.

3. QUESTOES POLITOMICAS

No caso de se terem questdes politdomicas,
a distribui¢do que fundamenta o processo de
amostragem é a multinomial, que é uma gene-
ralizagao da distribui¢ao binomial para mais de
duas proporgdes. Situagdes que podem ser mo-
deladas pela probabilidade acima sdao questoes
de multipla escolha, sejam de resposta tinica ou
muiltipla, escala de Likert, escala numérica, etc.

Sejam, entdo, as probabilidades p1....,p2,
satisfazendo a O < pi £ 1, para i=1,...,n, e
Z?z 1 p,= 1. Entdo, a probabilidade conjunta de
se obterem as quantidades (x,.....x ), a partir de
uma amostra de tamanho m, é dada por:

m)!
P(x,,....¢ ) = py...p3?
x !

Pode-se demonstrar que a distribui¢ao
marginal de qualquer componente X, da dis-
tribuicao multinomial corresponde a uma
Binomial(m, p,), em que m ¢ o niimero de ten-
tativas e p, ¢ a probabilidade de obtengdo de X,
em cada tentativa (ver Apéndice A).

Assim, os equacionamentos dos parame-
tros de amostragem (esperancga e variancia)
que utilizamos para amostragem de questdes
dicotobmicas sdo validos para a amostragem de
questdes politomicas. Em fun¢ido da equiva-
léncia demonstrada acima, a esperanga de X,
é m-p, e a sua variancia é m-p-(1-p,), que sdo
equivalentes ao caso binomial.
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Para beneficio de melhor esclarecimen-
to, seja uma questao de auditoria operacional
em que se busque identificar a proporg¢ao de
impropriedades em uma folha de pagamento.
Ha quatro possibilidades: inconformidade A,
inconformidade B, ambas inconformidades ou
nenhuma delas. Essa situagio seria modelada
por uma distribui¢ao multinomial de quatro
proporgoes (m=4) e teria tamanho de amostra
igual a:

N.2>.p.qg

n = max
Pa - (N-1).e*+3°.p.q

Essa formulagido é equivalente a (1), a
ndo ser pela escolha do produto p-q que maxi-
miza o resultado do calculo, bem com o valor
de z, que merecera aten¢ao na se¢o seguinte.
A escolha do valor maximo entre os resultados
da férmula decorre de conservadorismo, no
sentido de garantir a obteng¢ao de erros amos-
trais desejados para todas as propor¢oes. Com
o desconhecimento de uma estimativa inicial
do produto entre p e q, a solu¢do, mais uma
vez, seria de fazé-lo igual 0,25.

Nao obstante a equivaléncia dos parame-
tros estatisticos dos modelos de amostragem
binomial e multinomial, h4 uma difereng¢a na
inferéncia estatistica para amostragem mul-
tinomial, quanto ao nivel de significincia do
teste, que necessita de um ajuste no valor de z
da distribuicio.

4.  AS CORRECOES DE
BONFERRONI E SIDAK

Segundo Kohl e Magnussen (2010, p. 90),
a estimacio de intervalos de confianga para
k classes precisa considerar que as estimati-
vas de precisido sio simultaneamente dadas
para as k classes. Significaria distribuir o nivel
de significancia global a pelos k intervalos de
estimagdo. O método de Bonferroni distribui
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o nivel de significancia global, de modo igua-
litario, pelas classes individuais. Se temos 4
classes a serem testadas em conjunto com um
nivel de confiang¢a global de 0,95 (0=0,05), o
nivel de significancia corrigido por Bonferroni
para cada classe serd de a,=a/k=0,05/4=0,0125.
Assim, com a correc¢io de Bonferroni, é possi-
vel realizar testes de hipétese conjuntos, mas
controlando-se o nivel de confianga global que
cobre os niveis de confianc¢a de cada um des-
ses testes. Esse raciocicio pode ser encontrado
também em outros trabalhos, tais como Angers
(1989, 1974). A demonstragio da corregiao de
Bonferroni pode ser obtida das relagdes boole-
anas da estatistica (ver Apéndice B).

Desse modo, se uma questao de auditoria
possuir k classes, dado que Z?ﬂ p,= 1, apenas
k-1 classes precisarao ser testadas, o que resul-
tard, pela corre¢do de Bonferroni, que o nivel
de significancia serd igual ao nivel de signifi-
cancia global dividido por k-1. Percebe-se que,
para o caso de k=2, a corre¢do de Bonferroni
simplifica-se, resultando no caso dicotémico.

Seja o exemplo anterior, de 2 tipos de in-
conformidade gerando 4 itens de resposta e
considere um nivel de significincia global de
0,05. O fator z a ser inserido na férmula (2)
devera corresponder ao nivel de significincia
de 0,01667 (=0,05/3), o que redundara em um
z=2,39398. Logo, considerando N=20000, uma
margem de erro de €=0,03 e o produto p-q de
0,25, a amostra sera de:

20000 . 2,39398%. 0,25
ns= =1474,67 = 1475

(20000-1).0,03? +2,39398 . 0,25

Essa também ¢ a solugdo apresentada por
Oliveira (2004, p. 101-103), ao adotar um ni-
vel de significancia individual de a/2(k-1), em
que k é namero total de classes. Ao perceber
que, em Oliveira (2004), a divisao por dois re-
sulta do teste bicaudal, podemos concluir que
se trata de calculos idénticos.
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Aqui, vale um esclarecimento importante
a ser feito quanto as afirmagdes de independén-
cia proferidas por tal publicagdo. Nao se trata
de independéncia estatistica, mas tio somente
de independéncia algébrica. Nao faria sentido
afirmar independéncia estatistica entre varia-
veis aleatérias multinomiais, pois a condi¢ao
construtiva E?: 1 p,= 1impde uma caracteristica
de dependéncia estatistica entre as variaveis
aleatdrias X,;--.X , uma vez que a covarian-
cia entre X, e X, quaisquer ¢ ndo nula e igual
m-p,-p, (Casella e Berger, 2002, p. 182). A inde-
pendéncia defendida por Oliveira (2004), pelo
contrario, diz respeito a mera independéncia
algébrica entre os itens de resposta, apenas
afastada quanto ao tltimo item de resposta que
completa a soma unitaria das proporgoes como
comentado em paragrafo anterior. Deve-se lem-
brar também, finalmente, de que a formulagdo
de Bonferroni aplica-se ao caso geral de de-
pendéncia estatistica, o que abrange também
o caso particular de independéncia, esta que
pode ser definida como dependéncia nula.

Uma alternativa a Bonferroni seria con-
siderar que, ao se testar um conjunto de pro-
por¢des, a um dado nivel de significancia, mais
provavel sera incorrer-se em erros do tipo I —
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erro de rejeitar uma hipétese nula verdadeira,
denominado nivel de significancia (a -) do que
se tivesse testando apenas uma proporg¢do, ou
seja, quanto mais testes sao realizados, mais
provavel de que sejam encontrados eventos
raros (Abdi, 2012).

Dado um nivel de significincia a, a pro-
babilidade de nio se incorrer no erro tipo I em
um teste serd de 1 - a. Caso se fagam dois tes-
tes, e considerando independéncia (estatistica)
entre eles, a probabilidade de nao se incorrer
no erro tipo I sera de (1 - a)?. Assim, para k
testes, tem-se (1 -a )*. Para obter o nivel de sig-
nificancia global, basta tomar o complemento
do resultado anterior: a, . =1-(1-a,

)k
global individual”
o que resulta na correc¢io de Sidak:

ﬁ=1-(1—(l)1/k

Na qual se passa a denominar de a, o ni-
vel de significancia global, e de B, o individual.

Seja, pois, o exemplo anterior das incon-
formidades. O fator z sera correspondente ao ni-
vel de significincia de 0,01695 (=1-(1-0,05)"?),
o que redundara em um z = 2,387738. Logo,
considerando N = 20000, uma margem de erro
de e = 0,03 e o produto p-q de 0,25, a amostra
sera de:

20000 . 2,387738%. 0,25

5. IMPACTO DAS CORRECOES
DE BONFERRONI E SIDAK

Pode-se demonstrar que a correg¢ao de
Sidak sempre resulta em valor mais alto do
que a de Bonferroni (ver Apéndice C), o que
torna esta mais conservadora (pessimista) do
que aquela, no sentido de se evitar mais erros
do tipo I (Tabela 1).

Uma observagdo a ser feita é a de que k=2
resulta no caso binomial e em uma igualdade
entre os niveis de confiancga global e individual
de cada teste. Apesar de muito préximos, a
correcao de Sidak possui a vantagem de pro-
porcionar um tamanho de amostra menor do
que a de Bonferroni, mas nio olvidando que
aquela, rigorosamente, aplica-se a testes inde-
pendentes entre si, caso este que nao é o mais
frequente nas situagdes enfrentadas. A situa-
¢ao de dependéncia estatistica na corre¢ao de
Sidak, ao invés de igualdade, é representada
pela desigualdade: f>1 - (1 - a)"*. Ao se adotar
mais uma vez a solu¢ao mais conservadora, faz
16gica continuar a se utilizar #=1 - (1 - a)*.
A correcgido de Sidak para ajuste da estimativa
conjunta de proporg¢des € adotada também em
outros trabalhos como o manual de amostra-
gem do Tribunal de Contas da Unido (Brasil,
2004, p. 59-60) e Souza (2000, p. 42-43), am-
bos trabalhando também com a independéncia

n= =1467,56 = 1468
(20000-1). 0,03 +2,387738°.0,25 das proporgdes sob o conceito algébrico, ndo o
— o
Tabela1 e o someron o
gg;ﬁ%‘r’s;ies‘i’ dZEr 2 0,05000 0,05000 0,10000 0,10000
3 0,02500 0,02532 0,05000 0,05132
4 0,01667 0,01695 0,03333 0,03451
5 0,01250 0,01274 0,02500 0,02600
6 0,01000 0,01021 0,02000 0,02085
7 0,00833 0,00851 0,01667 0,01741
8 0,00714 0,00730 0,01429 0,01494
9 0,00625 0,00639 0,01250 0,01308
10 0,00556 0,00568 0,01111 0,01164
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L 355

Grafico 1 3,35
Variacdo da correcao

de Bonferroni em funcao

3,15 /

do nimero de itens k,
para a = 0,05

2,95 /

2,75 /

2,55 /

2,35

Correc¢ao de Bonferroni

2,15

1,95

estatistico, como antes comentado. Nao se deve
olvidar outrossim que, em uma questao de au-
ditoria de k itens de resposta, com Zlle p,=1,
o expoente da férmula de Sidak é 1/(k - 1).

O valor z da distribui¢ao normal, ndao
obstante aumente bastante, ndo explode com
o quantitativo maior de itens k, nao compro-
metendo assim o tamanho da amostra. Na Fi-
gura 1, para a=5%, plotamos os valores de z em
fungdo de Kk, pela formulac¢do de Bonferroni,
que a op¢do mais conservadora a resultar em z
mais elevado. Tomando-se, como parametro de
comparag¢do o k=2, em que convencionalmente
z=1,9599, podemos verificar quio reduzido é o
avango de z com aumento de k, a ponto de z ser
apenas ainda 3,4780, quando k atinge 100. Nes-
se caso, o aumento do tamanho da amostra, con-
siderando a populacao suficientemente grande,
seria de 216% (=(3,4780/1,9566)2-1), mesmo
considerando um aumento de k=2 para k=100.

Tabela 2
formatos de questdes
de mltipla escolha

verificadas no contrato examinado:

(a) Inconformidade A

(b) Inconformidade B

(c) Inconformidade C

(d) Inconformidades A e B
(e) Inconformidades A e C
() Inconformidades B e C
() Inconformidades A, B e C
(h) nenhuma delas
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6. TRATAMENTO DE QUESTOES
POLITOMICAS

Questdes com itens de respostas cujas
proporgdoes sao complementares, ou seja, cuja
soma iguala-se a unidade, possuem uma evi-
dente dependéncia estatistica. Nesses casos,
embora ainda seja possivel o desmembramento
da questdao em questoes dicotémicas, tal pro-
cedimento nio é recomendavel, uma vez que
0 que se busca é uma amostragem com nivel
de significancia global da questido como todo.

Um exemplo pratico em auditoria pode
esclarecer a importancia de uma amostragem
com nivel de significiancia global. Seja um tra-
balho de auditoria que busca em contratos os
tipos de inconformidade A, B e C, por meio de
um questionario que contenha uma questao de
muiltipla escolha. H4 duas formas de se imple-
mentar a questao (Tabela 2).

Forma 1 - resposta Unica Forma 2 — resposta mutipla

Marque o item correpondente as inconformidades

Marque, caso haja, as inconformidades encontradas no
contrato examinado (pode marcar mais de um item):

(a) Inconformidade A
(b) Inconformidade B
(c) Inconformidade C
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Observe que as formas sido equivalentes
quanto ao objetivo pretendido de mapear to-
das as situag¢des de inconformidade dos con-
tratos. A titulo de exemplo, caso um contrato
possua as inconformidades A e G, perante a
forma 1, a marcacgio serd o item (e), enquan-
to, perante a forma 2, os itens (a) e (c¢) serao
apontados simultaneamente. Mesmo a ine-
xisténcia de inconformidades, que, na forma
1, possui o item (h), pode ser registrado na
forma 2, pela auséncia de marcacgio.

Outrossim, os procedimentos de amos-
tragem sao equivalentes. Uma quantidade de
tipos n implica a construgdo de 2" itens na for-
ma 1 da questido. No caso exemplificado, trés
tipos de inconformidades redundariao em 2°=8
itens na forma 1, ou seja, o ntimero de partes
do conjunto das inconformidades {A,B,C}. En-
tao, 8 seria o valor de k para dimensionamento
da amostra, segundo uma amostragem com o
nivel de significincia global regida pela fér-
mula (2), em que seriam estimadas 7 (=2"-1)
proporgdes, devido a 7 propor¢des indepen-
dentes algebricamente, sendo a oitava depen-
dente das restantes em razao do somatorio
das proporg¢des igual a unidade. No entanto,
como ja comentado, a forma 2 representa uma
economia de espac¢o na implementacgio da
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I
Tabela 3
fator z em funcdo de n

1,959964

1 2

2 4 2,393980
3 8 2,690110
4 16 2,935199
5 32 3,153563
6 64 3,355000
7 128 3,544271
8 256 3,724016
9 512 3,895869
10 1024 4,060938

questdo, sem comprometer os resultados bus-
cados. Do mesmo modo, o niimero de itens k
a serem considerados no dimensionamento da
amostra deve considerar o namero de partes
do conjunto 2",

Ao se utilizar Bonferoni, percebe-se
que, mesmo com o aumento exponencial de
k itens decorrente da reduzida elevagio da
quantidade de tipos n, o z ndo cresce exacer-
badamente, como se pode ver na Tabela 3.
Como se verifica, n=10 gera k=1024 itens,
mas mal consegue dobrar o valor de k, quan-
do comparado com seu valor convencional de
z=1,9599. Mas, ao se vislumbrar que, dificil-
mente, uma questao de auditoria conteria 10
tipos de inconformidade e as consequentes
combinag¢des, conclui-se que a majoragao do

Revista do TCU 125




fator z devido a correc¢do de Bonferroni cer-
tamente nao inflard o tamanho da amostra a
ponto de inviabiliza-la.

Por fim, é possivel o desmembramento
de questdes politbmicas em tantas questoes
dicotdbmicas quantos forem os itens de res-
posta independentes algebricamente. Mas
essa deve ser uma solug¢io adotada com parci-
momia e apenas quando, definitivamente, fi-
zer sentido uma estimacao, em separado, das
proporgdes de cada item de resposta. Melhor
explicando, ha questionamentos em audito-
ria que se afastam da condi¢do construtiva
de dependéncia estatistica e complementa-

Estimativa de proporcdes em questdes politdmicas / / Artigos

ridade das proporg¢oes: Zlle p,=1. Suponha o
objetivo de identificar contratos que apresen-
tem inconformidades do tipo A e do tipo B. As
proporg¢des (ou probabilidades) de ocorrén-
cias entre inconformidades de tipo A e B sdo,
a principio, independentes estatisticamente
e devem ser tratadas em questdes dicotdmi-
cas separadas. Alids, nesse caso, uma questio
politbmica nao seria necessaria, a menos que
haja interesse em se mensurar a ocorréncia
simultidnea dos dois tipos de inconformida-
de (intersec¢do das ocorréncias), o que seria
incluir um item de resposta dependente es-
tatisticamente aos itens anteriores.

APENDICE A |

Adotando a demonstragdo por Casella (2002, p. 181-182), faz-se necessario primeiro apre-

sentar o teorema multinomial.

Teorema multinomial: Seja m e n inteiros positivos. Seja A o conjunto de vetores x=(x,...,X_)
z . . ~ . n ~ . ” .
tal que cada x, ¢ um inteiro nio negativo e X;_; x,=m. Entdo, para quaisquer niimeros reais p,,...,p, ,

!
R et T

|
XX

Considerando que os pi probabilidades tais que Xi_; p,= 1, tem-se que (p, +

.+ pn)m =1

Calcula-se, entdo, a distribui¢do marginal de X de uma distribui¢do multinomial. Para um
valor fixo de x , com o objetivo de calcular distribui¢do marginal de f(x,), deve-se somar todos

os possiveis valores de (x,.
n 1

X, ), ou seja, a soma sobre todos os (x,.

X ) tal que os X, sejam

todos inteiros nao negatlvos el 11 x=m-x_, conjunto o qual chamaremos de B. Entéo,

m!
X )= el 5 *n
) Z(xl,...,xn.1)€B x!.x! PP,
!
fx)=Y, L

(001, 1)€B xll xn!

flx,) = —=— prap) Z(

)
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(m-x)! (1-p )™

(m-x)! (1-p )"

(m-x)!

X1,...,%, 1)EB 0(71!... X

)5
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Usando o fatodeque x, +... +x,_,=m-x ep, +...+p, ,=1-p  eainda o teorema

multinomial, pode-se ver que a somatdério acima € igual a 1. Assim, demonstra-se que a dis-
tribui¢ao marginal de X ¢ uma binomial (m,p ).
n n

APENDICE B |

E conhecida a relagéo:
P(AUB) =P(A) + P(B) - P(A NB)

Como P(A UB) <1, tem-se que P(A NB) >P(A) + P(B) - 1 que é conhecida por desi-
gualdade de Bonferroni.

Essa desigualdade permite que se limite por baixo a probabilidade de eventos simul-
taneos, a interse¢do, em termos das probabilidades de eventos individuais (Casella e Berger,
2002, p. 11). Assim, suponha que os eventos A e B possuam cada um uma probabilidade
de 0,95.

Entdo a probabilidade de ambos ocorrerem € limitada inferiormente por:
P(ANB)=2PA) +P(B)-1=095+0,95-1=0,90

Pode-se generalizar a desigualdade de Bonferroni (Casella e Berger, 2002, p. 13). Apli-
cando a desigualdade Booleana o conjunto A“, tem-se que:

P(Ur) < Xy

Como, UA7 = (NA )¢ eP(A7) =1-P(A,), temos

! -P(nll A9 S"'Z?ﬂ Py
P(ﬂlf@ ZZ:L:]P(AJ-(n-l)

que € a versdo generalizada da desigualdade de Bonferroni.

Por fim, se 1 - a é o nivel de confianga simultaneo sobre um conjunto de n niveis de
confian¢a individuais 1 - B, utilizando a desigualdade de Bonferroni, obtém-se como limite
para o nivel de confianca f:

1-(122?:1 (1-B)-(m-1)

= pf2an

Por conservadorismo, usa-se p = a/n.
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APENDICE C |

(1 - o\ Uk-D
Demonstra-se que: ——~— < 1-(1-0)
2(k-1) >

,parak-12>1.

Substituindo-se k-1 por n para simplificar.

Entao, quando um inteiron > 1,

[1-(n)]"=1-n(a/n)+ [(n-1)/2n]o?-{[(n-1)(n-2)]/6n*} a3 + ...

Como a < 1 e é pequeno, [(n - 1)/2n]a? - {[(n - 1)(n -2)]/6n2} a3 + ... é positivo.
Logo, [1-(a/m)]"21-a=1-(a/n)2(1-a)""=1-(1-0a) "> (a/n)

Logo, voltando com k-1 no lugar de n e dividindo por 2, tem-se:

1-(1-q)/&-D N o Vkz2
2 “2(k-1)
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1. INTRODUCAO

A politica fiscal é o componente da poli-
tica econdmica que se refere, por um lado, as
receitas puablicas, ou seja, a arrecadagdo dos
tributos do Estado sobre a renda, o patrimonio
e 0 consumo das pessoas fisicas e juridicas, e,
por outro lado, aos dispéndios do Governo, os
quais estio explicitados no or¢gamento ptblico.
Desta forma, a politica fiscal abrange dois com-
ponentes distintos, o relativo a politica tributa-
ria, concernente a receita publica e a politica
orcamentaria, pertinente a despesa publica.
Pode-se considerar que o desempenho, pelo
Governo, da politica fiscal seria a forma deste
operacionalizar a atividade financeira.

No Brasil, a principal questao em torno
da politica fiscal é o estabelecimento da meta
de resultado primario do Governo Central
(Tesouro, Banco Central do Brasil e Previdén-
cia Social), a qual consta do Anexo de Metas
Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(AMF/LDO) e é um importante parametro tan-
to para a elaboragdo quanto para a execug¢io
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=k

or¢amentdria do Governo Federal. O mencio-
nado resultado corresponde a economia de re-
cursos no orgamento nao financeiro da Unido
para que esses recursos sejam destinados ao
pagamento do servigo (amortizagdo+juros) da
divida publica.

A mencionada politica influencia im-
portantes varidveis macroeconomicas, tais
como os niveis de inflagdo, consumo, empre-
go, investimento entre outras, as quais re-
percutem diretamente na vida da populacio,
sendo determinante para a mensuragao da
renda disponivel real da sociedade. Enten-
de-se por renda disponivel real da sociedade
como sendo o poder aquisitivo, a capacidade
de compra associada ao nivel da renda apés
a incidéncia dos tributos (impostos, taxas,
contribui¢des de melhoria, empréstimos com-
pulsérios). Na espécie tributos, os géneros
impostos, taxas, contribui¢des de melhoria
sdo tributos devido a definigédo legal contida
no Cédigo Tributario Nacional (CTN) e o gé-
nero empréstimo compulsoério é considerado
tributo pela jurisprudéncia.
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Posteriormente, é abordada a formula-
¢do da politica fiscal, na qual o elemento mais
importante é o estabelecimento, no Anexo de
Metas Fiscais (AMF) da Lei de Diretrizes Orga-
mentérias (LDO), da meta de resultado fiscal
primdrio do setor publico federal. Além disso, o
alcance da meta fiscal da LDO influir4 decisiva-
mente na execugao orgamentaria do exercicio,
pois, se houver insuficiéncia de arrecadagio
tributaria, havera limitacao de empenho para
assegurar o cumprimento da mencionada meta
fiscal, conforme preconiza a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF).

No que se refere a execugio da politica
fiscal, o papel preponderante cabe ao Executi-
vo, por meio da atuagao da Secretaria do Orga-
mento Federal (SOF) e da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), que sdo os dois 6rgaos da Ad-
ministra¢ao que realizam o acompanhamento
da evolugdo da arrecadagio tributaria da Unido
com o objetivo de proporcionar o alcance da
meta fiscal, realizando, quando da ocorréncia
de frustragdo da receita tributaria do Governo
Federal, o contingenciamento da execugio do
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or¢amento da despesa publica, a limitagao de
empenho, por intermédio da edi¢ao do Decreto
de Programacido Org¢amentdria e Financeira, o
qual consta de dispositivo da LRF.

Por outro lado, o Legislativo participa do
processo da politica fiscal discutindo e apro-
vando a Lei Or¢gamentaria Anual (LOA), a cujo
projeto os parlamentares podem propor emen-
das, bem como as demais leis orgamentarias
(o plano plurianual, a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias e as Leis de créditos adicionais), e,
também, fiscalizando, em conjunto com o TCU,
a gestao fiscal de acordo com os dispositivos da
LRF pertinentes ao assunto. A participacao efe-
tiva do Poder Legislativo no orgamento e, por
conseguinte, na politica fiscal, ocorre, princi-
palmente, na questao das emendas parlamen-
tares ao Projeto de Lei de Or¢amentaria Anual
(PLOA), emendas essas que sao disciplinadas
por dispositivos constitucionais, os quais ad-
mitem a proposi¢cdo de emendas congressuais
mediante somente anula¢do de despesas que
estejam previstas no Projeto de Lei Or¢amenta-
ria Anual (PLOA). Pela Constitui¢ao, nao pode
haver a anulagao de despesas para a proposi-
¢ao de emendas ao PLOA nas dotagdes que se
refiram a dispéndios com pessoal e encargos
sociais, servigo da divida e transferéncias tribu-
tarias constitucionais para os Estados, Distrito
Federal e Municipios. Além do antes exposto,
as referidas propostas de emendas devem ser
compativeis com o PPA e com a LDO.

Posteriormente, € explanada a participa-
¢ao do Judicidrio na execuc¢ido da mencionada
politica, a qual se da, principalmente, na ques-
tao dos precatorios, os quais devem ser pagos
pelo Executivo que, para poder efetivar os paga-
mentos, necessita alocar no orgcamento anual os
créditos e dotagdes com os quais serdo realiza-
dos os pagamentos aos beneficiarios dos preca-
torios. Esses tltimos sdo sentengas transitadas
em julgado pelo Poder Judiciario determinando
que o Poder Publico, no caso, o Poder Executivo
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Federal, pague débitos judiciais a pessoas fisicas
e juridicas. Esta questao tem implicagoes para a
elaboragio, execugio e controle da politica fis-
cal, na medida em que, pela Constitui¢ao Bra-
sileira, no seu artigo 100, paragrafo 5°

é obrigatéria a inclusdo, no orgamento
das entidades de direito piiblico, de verba
necessaria ao pagamento de seus débi-
tos, oriundos de sentencas transitadas em
julgado, constantes de precatérios judi-
cidrios apresentados até 1° de julho, fazen-
do-se o pagamento até o final do exercicio
seguinte, quando terdo seus valores atua-
lizados monetariamente.

Ap6s abordar a participagao do Poder Ju-
dicidrio na politica fiscal, é feita referéncia a
atuagdo do Tribunal de Contas da Uniao no que
diz respeito ao controle que esta Corte exerce
sobre a aludida politica, principalmente em de-
corréncia das atribui¢des que lhe foram confe-
ridas pela LRF, tais como o acompanhamento,
relativamente aos limites, em percentual da
receita corrente liquida, dos montantes das di-
vidas mobilidria e consolidada, despesas com
pessoal ativo e inativo, operag¢des de crédito,
concessido de garantias e, também, o monito-
ramento das situagdes que requeiram a reali-
zagao de limitagao de empenho, bem como no
que concerne aos fatos que comprometam os
custos ou os resultados dos programas ou indi-
cios de irregularidades na gestao orgamentaria.

Por fim, serda examinado o papel reservado
para o exercicio do controle social, da sociedade
civil, destacando os dispositivos constitucionais
e legais que conferem aos cidaddos em geral a
faculdade de apreciar os documentos que re-
presentam as prestacgoes de contas dos admi-
nistradores publicos nacionais, os respectivos
pareceres prévios emitidos pelos corresponden-
tes Tribunais de Contas, a execug¢io orcamen-
taria e financeira, principalmente da Unido, o
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poder, conferido pela Constitui¢ido, para que
qualquer cidadao seja parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilega-
lidades perante o Tribunal de Contas da Uniao,
entre outros dispositivos dessa natureza.

2.  DEFINICAO E RELEVANCIA DA
ATIVIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

A atividade financeira do Estado (AFE) é
crucial para a determinag¢ido da magnitude das
principais varidveis macroeconomicas, tais como
arenda, o emprego, a demanda, a massa salarial,
as taxas de juros, o investimento, entre outras.

A AFE ¢é estudada tanto sob o aspecto ju-
ridico quanto sob o aspecto econémico. No
primeiro caso, ha a abordagem do Direito Fi-
nanceiro e, no segundo, das Finangas Publicas.

O presente artigo se valera das duas
abordagens para tentar explicar de que forma
ocorre a participagao dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, bem como para tentar
explanar de que forma sido exercidos os con-
troles efetuados pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) pela Controladoria Geral da Unido
(CGU) e pela sociedade civil relativamente ao
processo de formulagdo, execugio e controle
da politica fiscal federal.

3. PARTICIPACAO DO PODER
EXECUTIVO NA FORMULACAO E NA
EXECUCAO DA POLITICA FISCAL

As receitas dos tributos arrecadados pela
Uniao sdo recolhidas a conta tinica do Tesouro
Nacional, 6rgao que tem participagdo estraté-
gica na execugdo da politica fiscal do Governo
Federal, pois € o 6rgao que determina a progra-
macio financeira da execug¢io do or¢camento
geral da Unido em obediéncia ao artigo 8° da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Este artigo preconiza que o Poder Execu-
tivo estabelecera a programacio financeira e o
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cronograma de execug¢ido mensal de desembol-
s0, o que ¢ feito mediante a edi¢do do Decreto
de Programac¢ao Orgamentadria e Financeira,
o qual enuncia os limites de empenho e paga-
mento, ou seja, os parametros que presidirdo a
execugdo or¢gamentdria e financeira da despesa
do Governo Federal, executados pela adminis-
tragao direta e indireta do Poder Executivo da
Unido no exercicio financeiro.

A STN é, pela Lei n° 10.180/2.001, o 6r-
g40 central do sistema federal de administrag¢io
financeira, pela qual ela desempenha a funcao
de “ditar” o ritmo da execug¢io financeira do
or¢amento, com a finalidade de propiciar o
alcance da meta de resultado primario estipu-
lada pelo Governo Federal para o exercicio, a
qual consta do AMF/LDO, e é o mais relevante
parametro para a execug¢do da politica fiscal.
E importante assinalar que o referido Decreto
abrange apenas os orcamentos fiscal e da segu-
ridade social do Poder Executivo Federal e, no
que se refere a sua incidéncia nas entidades da
administragao indireta, s6 abrange as empresas
estatais dependentes.
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Ja a participag¢ao da SOF no processo
de formulagdo/execugdo da politica fiscal se
da, principalmente, pelo lado da politica orga-
mentéria, que é o fundamento da execugio da
despesa publica. A SOF elabora a proposta or-
camentaria da Unido, enviada pelo Presidente
da Repuiblica ao Congresso Nacional até 31/8
de cada exercicio. Além disso, a SOF atua na
institui¢do dos limites de empenho. Outra fun-
¢ao de suma importancia desempenhada pela
SOF ¢ a da previsao da arrecadagao das recei-
tas publicas, obedecendo ao artigo 12 da LRF,
o qual tem o seguinte contetudo:

Art. 12. As previsoes de receita observa-
rao as normas técnicas e legais, considera-
rdo os efeitos das alteragbes na legislagio,
da variagdo do indice de precos, do cres-
cimento econdémico ou de qualquer outro
fator relevante e serdo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos
trés anos, da projec¢ao para os dois seguin-
tes aquele a que se referirem, e da meto-
dologia de calculo e premissas utilizadas.

A LRF também dispde no sentido de que
a receita deve ser desdobrada em previsoes bi-
mestrais de arrecadagido. Apés fazer isso, o Po-
der Executivo Federal, por intermédio da STN
e da SOF, acompanha e monitora, ao longo do
exercicio financeiro, a evolu¢io da arrecadagido
tributaria, de modo a assegurar o cumprimento
da meta estipulada no AMF/LDO.

Caso a arrecadagido apresente um com-
portamento deficitario relativamente ao previs-
to, certamente havera limitagao de empenho,
para garantir o alcance da meta fiscal. A men-
cionada lei, na redagdo original, previa que o
poder Executivo poderia intervir na execugio
or¢amentaria dos demais Poderes e do Minis-
tério Publico, caso estes nio realizassem a li-
mitagdo de empenho nos montantes devidos.
Entretanto, uma a¢ao direta de inconstitucio-
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nalidade questionou a constitucionalidade des-
te dispositivo e o STF suspendeu liminarmente
a eficicia do citado dispositivo, em sede de me-
dida cautelar de ADIN.

Caso contrario, ou seja, se a arrecadagao
tributaria do Governo Federal for superior a
previsao, ou seja, caso haja excesso de arrecada-
¢a0, havera a possibilidade de ocorrer a situagao
oposta a limitagao de empenho, ou seja, podera
haver a abertura de créditos adicionais, tendo
em vista que o excesso de arrecadagio é uma
das fontes de créditos adicionais suplementares
e especiais, de acordo com dispositivo contido
na Lei n® 4.320/64, artigo 43, § 1°, 11

4.  PARTICIPACAO DO PODER EXECUTIVO
NO CONTROLE DA POLITICA FISCAL

A participac¢ao do Poder Executivo no con-
trole da politica fiscal se d4, basicamente, pela
acdo da Controladoria Geral da Unido (CGU),
orgao diretamente subordinado a Presidéncia
da Republica (PR). A CGU/PR exerce o controle
interno no ambito do Poder Executivo Federal
e tem as atribuic¢oes elencadas no artigo 74 da
Constitui¢ao da Republica. O 6rgao subordi-
nado a CGU/PR que exerce o controle interno
do Poder Executivo da Unido é a SECRETARIA
FEDERAL DE CONTROLE INTERNO (SFCI/
CGU). Sao as seguintes as prerrogativas consti-
tucionais da CGU, no que se refere ao controle
da execucio da politica fiscal, tanto pelo aspecto
da arrecadagao da receita publica quanto pelo
da realizac¢ao da despesa publica:

I - avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execugio
dos programas de governo e dos or¢gamen-
tos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto 2 eficdcia e eficién-
cia, da gestdo orcamentadria, financeira
e patrimonial nos 6rgios e entidades da
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administragéo federal, bem como da apli-
cacdo de recursos puiblicos por entidades
de direito privado;

III - exercer o controle das operagdes
de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao.

Desta forma, pode-se concluir que as fun-
¢oOes constitucionais do controle interno do Po-
der Executivo da Unido que dizem respeito aos
itens I e IT acima estao todos relacionados a exe-
cugdo da despesa publica, enquanto o item III é
relativo tanto as despesas publicas (operagoes
de crédito concedidas pela Unido) quanto pelo
lado das receitas publicas (operagdes de crédito
contraidas pela Unido e seus direitos e haveres).

5. PARTICIPACAO DO PODER
LEGISLATIVO NA FORMULACAO E
EXECUCAO DA POLITICA FISCAL

A participac¢do do Poder Legislativo na
formulagido e execugdo da politica fiscal ocor-
re, principalmente, na formula¢do de emendas
ao projeto de lei orgamentaria anual (PLOA),
que é enviado pelo Presidente da Reptblica ao
Congresso Nacional até o dia 31 de agosto de
cada exercicio financeiro.
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As emendas parlamentares ao PLOA, em
regra, s6 podem ser formuladas mediante anula-
¢ao de outras dotagdes constantes do PLOA, de
modo que a despesa total ndo seja aumentada.

Nao podem servir de base para o cancela-
mento de dotagdes constantes do PLOA, para
efeito de emendas parlamentares, as dotagdes
para despesas com pessoal e encargos sociais,
servigo da divida e transferéncias tributarias
constitucionais as pessoas politicas, que sdo
os entes da Federacao, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, segundo o art.166, para-
grafo 3° da Constitui¢ao Federal.

Além disso, a Constitui¢io também pre-
coniza que as emendas parlamentares sejam
compativeis com os dispositivos do PPA, da
LDO, ou sejam relacionadas com a correg¢ao
de erros ou omissdes; ou com os dispositivos
do texto do projeto de lei. Ja pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF), artigo 12, § 1°, o
Poder Legislativo s6 pode reestimar a receita
prevista no PLOA em caso de omissao ou erro
de ordem técnica ou legal.

O Senado Federal desempenha relevante
fung¢io no que concerne ao processo de formu-
lagdo e execugdo da politica fiscal, exercendo as
seguintes atribui¢des constitucionais, arroladas
no artigo 52, V a IX da Carta Politica, incisos os

. B e c—

&
o

.‘{-




Artigos

quais preconizam que é competéncia privativa
do Senado Federal realizar as seguintes tarefas:

e autorizar operagdes externas de natu-
reza financeira, de interesse da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios;

e fixar, por proposta do Presidente da
Republica, limites globais para o mon-
tante da divida consolidada da Uniio,
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

e dispor sobre limites globais e condigdes
para as operagoes de crédito externo e
interno da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, de suas autar-
quias e demais entidades controladas
pelo Poder Publico federal;

e dispor sobre limites e condi¢des para a
concessao de garantia da Unido em ope-
ragoes de crédito externo e interno;

e estabelecer limites globais e condigdes
para o montante da divida mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Conforme se pode depreender do acima
exposto, essas prerrogativas constitucionais
desempenhadas pelo Senado tém implicagdes
tanto ao que se refere a receita puiblica (opera-
¢Oes de crédito a serem contraidas pelos entes
da Federacao, dividas consolidada e mobilidria
das pessoas politicas), quanto ao que concer-
ne a despesa publica (operagdes de crédito a
serem concedidas pelas entidades estatais),
configurando assim a influéncia das decisdes
do Senado na politica fiscal dos entes federati-
vos, incluida a Unido. Convém ressaltar que, no
caso da divida mobilidria federal, a atribui¢do
de dispor sobre o respectivo montante cabe,
conjuntamente, ao Congresso Nacional e ao
Presidente da Republica mediante sangio, de
acordo com o artigo 48, XIV da Carta Magna.
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6. PARTICIPACAO DO PODER LEGISLATIVO
NO CONTROLE DA POLITICA FISCAL

A LRF estabelece, em seu artigo 9°, § 4°,
o seguinte:

Até o final dos meses de maio, setembro
e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara
e avaliard o cumprimento das metas fiscais
de cada quadrimestre, em audiéncia ptbli-
ca na comissio referida no § 1° do art. 166
da Constitui¢do ou equivalente nas Casas
Legislativas estaduais e municipais.

E o Secretario do Tesouro Nacional que
comparece, quadrimestralmente, a Comissao
Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fisca-
lizagao do Congresso Nacional (CMPOPF/CN),
que ¢é a comissao referida ao § 1° do art. 166
da Constitui¢ao Federal, para avaliar o cum-
primento das metas constantes do Anexo de
Metas Fiscais da LDO no exercicio.

7.  PARTICIPACAO DO PODER
JUDICIARIO NA FORMULACAO E
EXECUCAO DA POLITICA FISCAL

A participa¢do do Judicidrio na formula-
¢do e execugao da mencionada politica se da,
principalmente, na questao dos precatérios, os
quais devem ser pagos pelo Executivo que, para
poder efetivar os pagamentos, necessita alocar
no or¢amento anual os créditos e dotagoes com
0s quais serdo realizados os pagamentos aos
beneficiarios dos precatérios.

Os precatoérios sao sentengas transitadas
em julgado pelo Poder Judiciario determinando
que o Poder Puablico, no caso, o Poder Executi-
vo Federal, pague débitos judiciais a pessoas fi-
sicas e juridicas. Esta questao tem implicagdes
para a elaboragdo, execugdo e controle da po-
litica fiscal, na medida em que, pela Constitui-
¢do Brasileira, no seu artigo 100, paragrafo 5°,
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é obrigatoria a inclusido, no or¢camen-
to das entidades de direito puablico, de
verba necessaria ao pagamento de seus
débitos, oriundos de sentengas transita-
das em julgado, constantes de precaté-
rios judicidrios apresentados até 1° de
julho, fazendo-se o pagamento até o final
do exercicio seguinte, quando terdo seus
valores atualizados monetariamente.

A LRF contém importante dispositivo
sobre o tema precatérios, no artigo 30, § 7°, o
qual preconiza que “Os precatérios judiciais
nao pagos durante a execug¢io do orgamen-
to em que houverem sido incluidos integram
a divida consolidada, para fins de aplicac¢io
dos limites.” Conforme se pode depreender
do dispositivo citado, ele acarreta consequén-
cias para a politica fiscal, na medida em que
incrementa a divida fundada, a qual, segundo
amesma LRF, artigo 29, inciso I, consiste no

montante total, apurado sem duplicida-
de, das obrigac¢des financeiras do ente da
Federagdo, assumidas em virtude de leis,
contratos, convénios ou tratados e da rea-
lizagdo de operagoes de crédito, para amor-
tizagdo em prazo superior a doze meses.

O mesmo normativo estabelece, no arti-
80 29, § 3° que

Também integram a divida publica
consolidada as operagdes de crédito de
prazo inferior a doze meses cujas receitas
tenham constado do orcamento.

8.  PARTICIPACAO DO TCU NO
CONTROLE DA POLITICA FISCAL

A participag¢io do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) no controle da mencionada politi-
ca se d4, principalmente, pelas atribui¢des que
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foram a ele destinadas pelos dispositivos da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF).

O artigo 59 da LRF preconiza que o TCU
avisara aos poderes das entidades estatais, que
sdo os entes da Federacio, Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios quando os valores
despendidos em relagao as seguintes variaveis
superarem noventa por cento do respectivo li-
mite, em percentual da receita corrente liquida
(RCL): divida consolidada; divida mobiliaria;
despesas com pessoal; operagdes de crédito;
concessao de garantias.

O TCU, também segundo a LRF, avisara
aos poderes das esferas de poder quando os
gastos com inativos e pensionistas se encon-
trarem acima dos limites legais, sobre a pos-
sibilidade de haver a necessidade de ter que
ser feita limitagdo de empenho para assegurar
o alcance da meta fiscal, bem como fatos que
comprometam os custos ou os resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na
gestao or¢amentaria.

Além disso, o TCU verificara o cumpri-
mento dos limites de despesas com pessoal, em
relagdo a receita corrente liquida dos poderes
das esferas de poder.

A Lei 8.666/93 estatui, no artigo 113, que
o controle das despesas decorrentes dos con-
tratos e demais instrumentos regidos por esta
lei sera feito pelo Tribunal de Contas compe-
tente, na forma da legislagido pertinente.

A Constitui¢do Federal também atribui
ao TCU, no artigo 70, caput, a competéncia de
fiscalizar a aplicag¢do das subvengdes e a rentin-
cia de receitas, o que faz com que a Lei Maior
atribua a Corte de Contas a prerrogativa de fis-
calizar e controlar a execugio da politica fiscal
tanto pelo lado da receita publica quanto pelo
aspecto da despesa publica. Além disso, a Cons-
tituicao Federal também atribui ao TCU, no ar-
tigo 72, uma relevante func¢io de controle no
que se refere a execugio da politica fiscal, pelo
lado da despesa piiblica, estabelecendo que, em
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caso de indicios de despesas nio autorizadas,
ainda que sob a forma de investimentos nao
programados ou de subsidios ndo aprovados, a
CMPOPF/CN, em caso de o 6rgao nio esclarecer
satisfatoriamente o questionamento da referida
comissio, esta tltima solicitara ao Tribunal de
Contas da Unido pronunciamento conclusivo
sobre a matéria, no prazo de trinta dias, e, caso
o TCU entenda irregular a despesa, a Comissao,
se julgar que o gasto possa causar dano irrepara-
vel ou grave lesdo a economia publica, propora
ao Congresso Nacional sua sustagao.

9. PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL
NO CONTROLE DA POLITICA FISCAL

A participagdo da Sociedade Civil no con-
trole da politica fiscal é contemplada no arcabou-
¢o juridico-legal patrio nos seguintes normativos:

LREF:

Art. 48, pardgrafo tinico: A transparén-
cia sera assegurada também mediante:

I — incentivo a participac¢do popular e
realizagdo de audiéncias puiblicas, duran-
te os processos de elaboracio e discussio
dos planos, lei de diretrizes orgamentdarias
e or¢camentos;

II — liberagéo ao pleno conhecimen-
to e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informac¢des pormenori-
zadas sobre a execug¢io orcamentaria e
financeira, em meios eletronicos de aces-
so publico;

Art. 48-A. Para os fins a que se refere
o inciso II do parédgrafo tinico do art. 48,
os entes da Federagao disponibilizario a
qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso
a informacdes referentes

I — a despesa: todos os atos praticados
pelas unidades gestoras no decorrer da exe-
cugdo da despesa, no momento de sua re-
alizagdo, com a disponibilizagdo minima
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dos dados referentes ao ntimero do corres-
pondente processo, a0 bem fornecido ou ao
servigo prestado, A pessoa fisica ou juridica
beneficidria do pagamento e, quando for o
caso, ao procedimento licitatério realizado;

II — a receita: o langamento e o rece-
bimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos
extraordinarios.

Art. 49 - As contas apresentadas pelo
Chefe do Poder Executivo ficario disponi-
veis, durante todo o exercicio, no respec-
tivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico
responsavel pela sua elaboragio, para con-
sulta e apreciagdo pelos cidadidos e insti-
tui¢oes da sociedade.

Constituiciao de 88:

art. 5°, LXIII - qualquer cidadio é parte
legitima para propor a¢ido popular que vise
a anular ato lesivo ao patrimonio ptiblico ou
de entidade de que o Estado participe, a mo-
ralidade administrativa, ao meio ambiente e
a0 patrimonio histérico e cultural, ficando
o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

art. 29 - O Municipio reger-se-4 por lei
organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada
por dois tergos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constitui-
¢40, na Constitui¢do do respectivo Estado
€ 0s seguintes preceitos: (...)

XII - cooperagdo das associagdes repre-
sentativas no planejamento municipal,;

Art. 31, § 3° - As contas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmente,
adisposi¢io de qualquer contribuinte, para
exame e apreciagdo, o qual podera questio-
nar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

Art. 74, § 2° - Qualquer cidadio, parti-
do politico, associagdo ou sindicato € parte
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legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o

Tribunal de Contas da Unido.

Na Lei 8.666/93:

Art. 113, § 1°: - Qualquer licitante, con-
tratado ou pessoa fisica ou juridica podera
representar ao Tribunal de Contas ou aos
orgaos integrantes do sistema de contro-
le interno contra irregularidades na apli-
cacgdo desta Lei, para os fins do disposto
neste artigo.

ESTATUTO DA CIDADE (Lei Federal
n°® 10.257/2001), consta o seguinte dispositi-
vo que se refere ao controle social sobre o or-
¢amento publico e que, em decorréncia disso,
tem relagdo com o controle da politica fiscal:

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo
orgamentdria participativa de que trata a
alinea f do inciso III do art. 40 desta Lei in-
cluird a realizacio de debates, audiéncias
e consultas piiblicas sobre as propostas do
plano plurianual, da lei de diretrizes or-
¢amentarias e do orcamento anual, como
condigdo obrigatdria para sua aprovagio
pela CAmara Municipal.

10. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme os argumentos apresentados
ao longo do artigo, pode-se concluir que os trés
Poderes da Repuiblica da esfera federativa fe-
deral, o Tribunal de Contas da Uniao e a socie-
dade civil, por intermédio do controle social,
participam do processo de formulagdo, execu-
¢do e controle da politica fiscal, a qual diz res-
peito tanto a receita pablica quanto a despesa
publica. O arcaboug¢o normativo e juridico na-
cional contempla e disciplina a participagao de
todos os Poderes, do TCU e do controle social
no mencionado processo. Como exemplos de
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normativos que disciplinam a mencionada par-
ticipagdo pode-se citar a Constitui¢do Federal,
a Lei 4.320/1.964, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2.000), a Lei
8.666/1.993 de licitagdes e contratos, a Lei Fe-
deral n® 10.257/2.001 entre outros normativos.
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A vital apuracao da Receita
Corrente Liquida - o padrao
que baliza a despesa de pessoal,
a divida pablica e o pagamento
de precatorios judiciais

1.  APRESENTACAO

Receita Corrente Liquida (RCL) € o deno-
minador sobre a qual se calculam fundamentais
restri¢des financeiras para todos os entes da
Federagao. Quanto mais alentada essa receita,
maior as possibilidades de gastos com pessoal,
de assunc¢io de dividas e garantias, de pagar
precatorios judiciais e realizar empréstimos e
financiamentos.

A composicao explicita-se na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (art. 2°, IV), sendo depois
reproduzida nas disposi¢des constitucionais
que regulam a nova sistematica de quitagao de
precatorios (art. 97, § 3° do ADCT).

Tal indicador é sempre apurado de modo
consolidado, ou seja, alcanga todas as entidades
publicas do mesmo nivel de governo, exceto as
empresas estatais autbnomas, isto €, as que nao
dependem do Tesouro para operar as atividades.
Por isso, ndo ha de se falar em RCL somente da
Administragdo direta ou apenas de certa autar-
quia, fundac¢ao ou empresa publica dependen-
te, mas, sim, RCL de toda a entidade federada.
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Todavia, essa agregacao de receitas pro-
duz duplicidade contabil, inconveniente oriun-
do das transagdes entre pessoas juridicas do
mesmo ente estatal; é quando a Prefeitura paga
conta de 4gua para uma autarquia local, o que
solicita contabilizagao de um mesmo dinheiro,
quer na receita da Administragao direta que o
arrecadou, quer na receita da autarquia que
forneceu o servigo de 4dgua a Prefeitura.

Tal qual adiante melhor se vera, essa
distor¢ido é remediada pela clara identifica-
¢do contabil dessas operagodes sob o titulo de
“intraorgamentarias”’. Estas receitas intraor-
¢amentarias nao ingressam no balang¢o conso-
lidado do ente federado; tampouco na receita
corrente liquida.

Vital a correta apuragdo da receita em co-
mento; disso podem advir decisées que penali-
zam servidores, agentes politicos e a populagdo
em geral; eis alguns exemplos:

e Corte de servidores segundo as eta-
pas prescritas no art. 169, § 3° e 4° da
Constituig¢ado: redug¢iao de cargos em
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comissao; exoneragao de servidores nao
estaveis; exoneragao dos estaveis.
Impossibilidade de, salvo exceg¢des, au-
mentar a despesa de pessoal, pois uma
vez ultrapassado 95% do teto determi-
nado a cada Poder estatal; poe-se aqui
o chamado “limite prudencial” daquele
gasto (art. 22, pardgrafo tinico, LRF).
Aplicacido de pesada multa no dirigente
que, em dois quadrimestres, néo ajusta o
gasto laboral®.

Reclusio, de um a quatro anos, ao gestor
publico que, nos derradeiros 180 dias do
mandato, ordena aumento do gasto labo-
ral (art. 359-G do Cédigo Penal).
Impossibilidade de a populagio se bene-
ficiar por convénios bancados pela Unido
ou Estado, caso nido ocorra o retorno, em
oito meses, as barreiras da despesa de
pessoal e divida consolidada (art. 23, § 3°
e art. 31, § 2°, ambos da LRF).

Prejuizo a continuidade dos servigos publi-
cos ante o corte nos Fundos de Participag¢ao
de Estados e Municipios (FPE e FPM); isso,
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na hipétese de nao se ter depositado, a titu-
lo judicial, 1% a 2% do exato valor da receita
corrente liquida (art. 97, § 10, Vdo ADCT).

Feitas essas consideragoes preliminares,
apresentara este artigo varias particularidades
da receita corrente liquida, com énfase nas di-
vergéncias de célculo de alguns Estados frente
ao padrao da Secretaria do Tesouro Nacional,
do Ministério da Fazenda.

De fato, entendem os discordantes que,
sob a responsabilidade fiscal, cabe afastar, do
presente indicador, o Imposto de Renda Retido
na Fonte, bem assim as transferéncias volun-
tarias de outros entes federados, os Royalties,
o Salario-Educagdo, as contribui¢des aos fun-
dos de satde, sem prejuizo de embutir, naquele
indicador, valor menor do Fundo da Educacgio
Basica (FUNDEB).

2. PERIODO DE ABRANGENCIA DA
RECEITA CORRENTE LIQUIDA

Para a Lei Complementar n° 101, de
2000, receita corrente liquida é o somatério
de doze meses de arrecadagdo: a do més de
apuracgao e a dos onze anteriores, excluidas as
duplicidades ja antes comentadas (art. 2°, § 3°).

Entio, ao se referir aquele niimero, ha de
sempre vislumbrar um conjunto de 12 meses
de receita executada. Nesse passo, nao existe
RCL de um més, de trés ou de seis meses, mas,
tdao s6, de 12 meses.

Essa amplitude de tempo nao é para coin-
cidir com o exercicio financeiro (ano civil),
mas, sim, para neutralizar a oscilagio que se da
na execugio da receita governamental.

De fato, no setor governo, os ingressos de
caixa sd0 mais intensos em inicio e fim de ano,
quer dizer, a arrecadagdo nao é linear ao longo
do exercicio financeiro e, sob a abrangéncia de
12 meses, nao se pode alegar que a queda de
receita no més de apurag¢do motivou a falta de
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cumprimento de certo limite fiscal, como, por
exemplo, o da despesa de pessoal.

Nessa marcha, pode-se dizer que esse in-
tervalo de 12 meses enseja uma média, visto
que integra altos e baixos da receita governa-
mental, neutralizando os efeitos da variagio
arrecadatoria.

3. O PAPEL DA RECEITA CORRENTE
LIQUIDA NO DIREITO FINANCEIRO

Tal parametro referencia limites e mini-
mos da Constitui¢ao, da Lei de Responsabili-
dade Fiscal e de Resolugoes do Senado.

Sob a Lei de Responsabilidade Fiscal, a
RCL baseia o nivel de reserva para o atendi-
mento de riscos fiscais, a chamada reserva de
contingéncia; de igual modo, referencia o freio
de maior impacto no dia a dia da Administra-
¢?0: 0 da despesa de pessoal, o qual se desdobra
em cinco vertentes:

¢ Limite global (teto): Unido: 50% da RCL;
Estados e Municipios: 60% da RCL.

e Limite por Poder estatal (subteto): so-
bredito teto é repartido entre os Poderes
conforme o art. 20 da LRF (ex.: no
Municipio, Poder Executivo; 54% da RCL;
Poder Legislativo: 6% da RCL).

¢ Limite prudencial, que, se atingido, im-
pede, salvo excegdes, a contratagao de
servidores, as alteragdes salariais, os
planos de carreira e a concessao de van-
tagens funcionais; equivale tal freio a 95%
dos subtetos atribuidos a cada Poder?.

e Limite de alerta, que, se alcangado, faz
com que os Tribunais de Contas notifi-
quem o Poder sob risco de desvio fiscal:
90% dos sobreditos subtetos?*.

¢ Limite de altimo ano de mandato: nos der-
radeiros 180 dias da gestao, nao se pode
expedir ato aumentando a taxa da despesa
de pessoal (art. 21, paragrafo tinico da LRF).
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Por solicita¢do da Lei Fiscal e mediante
duas Resolug¢des®, impds o Senado limitagao
a divida liquida de longo prazo (consolidada)
de Estados (200% da RCL) e Municipios (120%
da RCL).

Diz-se que a divida é liquida quando ja se
acha subtraida das disponibilidades financeiras
do ente estatal.

Também, aqueles dois instrumentos se-
natoriais estabeleceram outros limites fiscais
para Estados e Municipios:

e (Contratagido anual de operagdes de crédi-
to: 16% da receita corrente liquida.

e Pagamento anual do servi¢o da divi-
da (principal, juros e outros encargos):
11,5% da receita corrente liquida.

e Oferta de Garantia a outros entes fede-
rados: 32% da receita corrente liquida.

e (Celebragao de operagoes de antecipagdo
da receita or¢camentaria (ARO): 7% da
receita corrente liquida.

Contudo, outras Resolugdes facultam que
o financiamento de a¢des estratégicas escape
das fronteiras da divida consolidada; eis a hip6-
tese do programa de melhoria da administragao
das receitas e da gestao fiscal (PMAT), o progra-
ma nacional de ilumina¢ao publica (Reluz) e
os projetos de infraestrutura para a Copa 2014
e os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.

Niao bastasse isso, a receita corrente li-
quida norteia uma das duas novas maneiras de
pagar precatérios judiciais. De fato, a Emenda
Constitucional n° 62/2009 veio dispor que, caso
assim optem, Estados e Municipios depositem,
todo més, entre 1% e 2% da RCL nas contas
bancarias administradas pelo Tribunal de Jus-
tica (art. 97, ADCT).

Ainda, nao é demais ilustrar: a lei federal
que baliza os regimes préprios de previdéncia,
an®9.717, de 1998, preceituava que o gasto
liquido com inativos e pensionistas nao su-
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peraria 12% da receita corrente liquida (art.
2°, § 1°). Contudo, tal limitagéo foi revogada
pelo Supremo Tribunal Federal, uma vez que,
a modo do art. 169 da Constitui¢ao, freios a
despesa de pessoal devam estar objetivados
em diploma complementar e, nio, como no
vertente caso, em lei ordindria.

4. POR QUE A RECEITA
CORRENTE LiQUIDA?

Em primeiro lugar, tal indicador traduz
a efetiva capacidade de arrecadagido do ente
governamental, conquanto a outra espécie de
receita, a de capital, tem comportamento irre-
gular na Fazenda Publica; nio reflete, de modo
seguro, a retaguarda financeira dos governos.

Em outras palavras, a receita de capital
é formada por itens de comparecimento for-
tuito, ocasional, ndo-frequente, como os em-
préstimos e financiamentos, a venda de bens
publicos e o recebimento de transferéncias vo-
luntarias de outras pessoas politicas®. Assim, a
receita corrente € absolutamente majoritaria
na arrecadacio; no Governo do Estado de Sao
Paulo, tal categoria respondeu, em 2011, por
nada menos que 99% do total coletado no ano.

Em segundo lugar, a RCL foi escolhida
porque afasta a dupla contagem que geram
as transag¢oes entre entidades publicas do
mesmo governo; dai o adjetivo “liquido” na
denominacgao.

Exemplo de duplicidade acontece nos re-
gimes préprios de previdéncia. (RPPS). Neles,
a contribuigdo patronal escora-se em receitas
ja antes contabilizadas (ex.: ICMS, IPVA, IPTU,
ISS, FPM), mas, de outro lado, tal “despesa”
nio gera, no mais das vezes, imediato desem-
bolso monetario, permanecendo o dinheiro
no caixa estatal, para, depois de capitalizado,
suportar, no futuro, aposentadorias e pensoes.
Em vista disso, ha a necessidade de se criar, no
campo da receita, uma entrada chamada “Con-
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tribuigdo Social” como forma de compensar a
nao-saida do dinheiro publico.

Resta assim patente que a receita de Con-
tribui¢do Social nada tem a ver com novo in-
gresso no caixa governamental; evidencia uma
duplicidade face as receitas normais que finan-
ciaram a contribui¢ao patronal ao RPPS.

Entao, no balanco consolidado e na RCL
ha de se excluir a intraor¢camentaria Contri-
buigao Patronal.

De fato, nas explica¢des sobre o Demons-
trativo da Receita Corrente Liquida’, assim in-
forma a Secretaria do Tesouro Nacional (STN):

Portanto, as receitas intraor¢camen-
tarias (contrapartida da modalidade 91)
deverio ser excluidas do cdlculo por ca-
racterizarem duplicidades, uma vez que
representam operagoes entre entidades
integrantes do mesmo orgamento fiscal e
da seguridade social. Ou seja, as receitas
intraorcamentdrias nao poderio ser com-
putadas nas linhas referentes as receitas
correntes brutas e também nao poderao ser
deduzidas. Nesse contexto, a contribui¢ao
patronal para o Regime Préprio de Previ-
déncia dos Servidores — RPPS, por configu-
rar uma duplicidade, ndo sera computada
na linha Receita de Contribui¢des e ndo

serd deduzida.
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E, vale ainda enfatizar, malgrado se apre-
sentar como deducio legal (art. 2°, IV, “c” da
LRF), a contribuicdo dos servidores ao RPPS
também configura uma duplicidade contabil,
pois, da mesma forma que a contribuig¢do pa-
tronal, solicita uma receita puramente con-
tabil, ja4 que nao gera novo ingresso no caixa
governamental.

Em suma, optou-se pela receita corren-
te liquida, uma vez que essa dispoe de trés
vantagens:

a. comparecimento amplamente majorita-
rio na arrecadacio publica;

b. apresenta-se, todo ano, de modo habitual,
frequente, regular;

c. afasta a dupla contagem que se da na con-
solidag¢ao dos balangos das entidades do
mesmo nivel de governo (Administragao
direta, autarquias, fundagoes e empresas
dependentes).

5. O CONTEUDO DA RECEITA
CORRENTE LIQUIDA

A composigao da receita corrente liquida
apresenta-se no art. 2°, IV da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal. Tal pardmetro alcancga todas as
fontes que se perfilam na categoria corrente da
receita publica: tributarias; de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias; de
servigos, transferéncias correntes.

Nos Estados mais industrializados, a re-
ceita tributdria €, de longe, a mais significativa.
Compoe-se de impostos, taxas e contribuigoes
de melhoria. Tal entrada, no Estado de Sao Pau-
lo, significou 79% de todas as rubricas correntes®.

Na imensa parte dos Municipios, as trans-
feréncias correntes sao bem mais significativas
do que as tributarias; é bem o caso da quota-
-parte do ICMS nas comunas mais industriali-
zadas e do FPM nas municipalidades com base
econOmica agricola.
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Tendo em mira o principio do orgamento
bruto’, os impostos ligados ao Fundo da Edu-
cacgdo Basica (FUNDEB) sao registrados pelo
seu valor total, mesmo que o ente estatal sofra
perda financeira junto aquele Fundo.

De outro lado, sdo as seguintes as dedugdes
legais que reduzem a receita corrente liquida:

e Valores que, apesar de arrecadados pela
Uniao ou pelo Estado, sio entregues,
por for¢a constitucional, as outras esfe-
ras de governo. Exemplo: destinados aos
Municipios, os 25% do ICMS e os 50% do
IPVA nio financiam qualquer atividade
ou projeto dos arrecadadores governos
estaduais.

¢ Contribuicido dos servidores ao regime
proprio de previdéncia e a compensa-
¢do entre o INSS e os sistemas locais
de aposentadoria e pensio!’. Esses dois
abatimentos se escoram na simetria, na
semelhanga, uma vez que, a mando da
prépria LRF, ambos também reduzem
a despesa de pessoal'!, o que faz pre-
valecer o conceito de gasto liquido de
pessoal, quer dizer: a parcela suportada
pela entidade estatal e, nao, pelo servi-
dor ou por outro sistema de previdéncia
(INSS, por exemplo).

¢ Recursos recebidos da Unido para o cus-
teio de despesa de pessoal — somente
para o Distrito Federal e os Estados do
Amapa e de Roraima.

Como ja se mencionou, a intraorgamenta-
ria contribuig¢io patronal ao RPPS nao se inclui,
tampouco se abate da receita corrente liquida.

6. O PADRAO DA SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL (STN)

Determina a Constitui¢cao que o Poder
Executivo publique, até 30 dias apés o encer-
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ramento do bimestre, o relatério resumido da
execugio orgamentaria (art. 165, § 3°).

Depois, a Lei de Responsabilidade Fis-
cal veio detalhar o contetido daquele relaté-
rio, nele inserindo, tal qual primeiro anexo, a
demonstra¢ao bimestral da receita corrente
liquida (art. 53, I).

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
ja editou quatro manuais, padronizando nao
apenas o mencionado relatério bimestral, mas
também o quadrimestral relatério de gestao
fiscal, aquele que demonstra, por Poder, o aten-
dimento dos limites fiscais'?. Diz-se que, sob
tal normatizacao, da-se, ainda hoje, razoavel
debate com os Tribunais Estaduais de Contas.

Iniciado ja no ano de edi¢do da Lei de
Responsabilidade Fiscal, 2000, tal discussao
logrou alguns consensos, porém, malgrado os
12 anos que se passaram, restam ainda algumas
controvérsias.

No tocante aos acordos conquistados nes-
sa dinAmica participativa, ressalte-se que, nos
dias atuais, ha unanimidade quanto ao aba-
timento da receita derivada da anulagao de
Restos a Pagar®®, ja que é isso fato puramente
escritural, cont4bil, ficticio; ndo representa, em
nenhum momento, entrada de dinheiro, o que
afronta o regime de caixa da receita publica'.

Nio obstante esses consensos remanes-
cem pontos controversos na aferi¢io da receita
corrente liquida; sao eles:

1. Exclusio das transferéncias voluntarias;

2. abatimento simultidneo do Imposto de
Renda: da receita corrente liquida e, tam-
bém, da despesa de pessoal;

3. tamanho da inser¢dao do Fundo da
Educacgao Basica (FUNDEB);

4. exclusio da receita do fundo de saide
dos servidores;

Nos proximos tépicos, serao comentadas,
uma a uma, essas quatro polémicas.

43




Artigos

7. A POLEMICA RELATIVA A EXCLUSAO
DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
(CONVENIOS), DOS ROYALTIES
E DO SALARIO-EDUCACAO.

Os Tribunais de Contas que defendem
tal exclusdo escoram-se na rigorosa vincu-
lagdao dos recursos das transferéncias vo-
luntarias (convénios), dos Royalties e do
Salario-Educag¢ao. De modo igual, argumen-
tam que a Constitui¢do veda o uso de trans-
feréncias voluntarias em despesas de pessoal
(art. 167, X); também asseveram que, a termo
das respectivas leis de regéncia, os Royalties
e o Salario-Educagdo nao podem financiar os
gastos laborais.

Por outro lado, ha de se convir que as
receitas de convénio, de Royalties e de Sala-
rio-Educacgdo perfilam-se, todas elas, como
transferéncia corrente, grupo expressamente
incluido, pela LRF, na receita corrente liqui-
da (art. 2°,1V); deve-se ainda ponderar que as
pretendidas exclusdes, em nenhum momen-
to, apresentam-se na mencionada norma fis-
cal. Entdo, recorre-se aqui a uma maxima de
hermenéutica: “o que a lei nao distingue, nao
cabe ao intérprete distinguir”.

De mais a mais, os limites fiscais consti-
tuem tetos, obstdculos maximos para o gasto
publico; nunca autorizam mais despesa; ape-
nas o or¢gamento é que assim faz. Nesse pas-
so, eventual folga em barreira fiscal ndo esta
a sancionar, de pronto, maior gasto de pessoal
ou aumento da divida publica. Sob a chance-
la do Legislativo, compete ao gestor agir sob
responsabilidade fiscal e, por isso, receitas
tempordrias, ocasionais, como as de convé-
nio, nao podem dar margem a novas despesas
continuadas, obrigatorias, geralmente incom-
primiveis, como as de pessoal. Além disso, o
art. 17 da LRF quer que se mostre segura e du-
radora fonte de financiamento para despesas
que se reproduzam ao longo do tempo.
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Assim, labora em acerto a Portaria
n° 249, de 2010, da Secretaria do Tesouro Na-
cional (STN):

as receitas vinculadas como, por exem-
plo, as transferéncias relativas a convénios, as
receitas comprometidas com o Sistema Unico
de Satde, os royalties de compensag¢des finan-
ceiras, o salario-educag¢io, o Fundo de Comba-
te a Pobreza, nao deverao ser deduzidas para
efeito da receita corrente liquida (RCL).

8. A POLEMICA DO ABATIMENTO
SIMULTANEO DO IMPOSTO DE
RENDA: DA RECEITA CORRENTE
LIQUIDA E DA DESPESA DE PESSOAL

Por forg¢a constitucional, o Imposto de
Renda sobre rendimentos pagos por Estados
e Municipios a estes pertencem (art. 157, e
158, I). Nesse cenario, a Secretaria do Tesou-
ro Nacional determina que esse tributo seja
recepcionado tal qual receita prépria (tribu-
tdria); nao mais transferéncia da Unidao®s.

Os que postulam o abatimento simul-
taneo do Imposto de Renda dizem, acertada-
mente, que tal tributo nao caracteriza novo
ingresso de dinheiro publico.

Explica-se melhor, a vista de a folha sala-
rial ser escriturada pelo niimero bruto e uma
de suas partes, a dedugio do IR, nao represen-
tar saida de caixa, por essas razoes, a Fazenda
Puablica, em contrapartida, precisa constituir
uma receita de compensacgao, de indole tri-
butaria: o Imposto de Renda retido na Fonte.

Por isso, resta claro que o IR nao é nova
receita, mas apenas item que contrabalanca o
fato de o respectivo desconto salarial nio ter
sido recolhido para a Receita Federal, perma-
necendo no caixa pagador. Supondo que deter-
minado Estado arrecade R$ 1.000 e os gastem
apenas com despesa de pessoal. Considerando
também que, daquele valor, R§ 80 tenham a
ver com reteng¢do, na fonte, do IR, entdo nao
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se pode afirmar que o Estado coletou R 1.080
(R8 1.000 mais o IR de R 80); em outras pala-
vras, os R$ 80 fazem parte dos R§ 1.000; a eles,
financeiramente, no se adicionam.

Por seu turno, nao se pode afirmar que a
despesa efetiva com pessoal cravou R 1.000;
isso porque o servidor nao recebeu a parcela
do IR (R8 80), que “retornou” ao erario paga-
dor. Entao, a valer a literalidade desse racioci-
nio, haveria de se excluir o Imposto de Renda,
quer do numerador (despesa de pessoal), quer
do denominador (receita corrente liquida).

Neste ponto, afigura-se sempre uma in-
dagacdo: qual a vantagem de retirar um mes-
mo valor; de cima e de baixo da equag¢dao? Em
resposta, deve-se dizer que, em virtude da
lei de proporgdes matematicas e a vista de
denominador bem maior que o numerador,
a deducio simultianea resulta percentual li-
geiramente inferior, talvez o suficiente para o
atendimento de limites da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal.

Em que pese tal entendimento, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, em nenhum trecho,
prescreve a exclusio do Imposto de Renda,
seja do gasto de pessoal, seja da receita cor-
rente liquida; isso, apesar de assim fazer quan-
to a contribui¢ao dos servidores ao regime
local de previdéncia. Também, a tese do aba-
timento simultineo contraria o principio do
or¢amento bruto!®, conquanto receitas e des-
pesas seriam contabilizadas pelo valor liquido.

A valer aquela corrente, o IR dos ser-
vidores da Unido nao ingressaria na partilha
da qual se beneficiam Estados e Municipios
(FPE e FPM), em evidente prejuizo para es-
sas esferas de governo. Além do mais, a ndo-
-contabiliza¢do do IR como receita da Uniao,
Estados e Municipios reduziria o tamanho das
vinculag¢des que financiam a Educacgio e a
Saude. Sendo assim, a retenc¢do de Impos-
to de Renda nao deve ser abatida da receita
corrente liquida.
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9. A POLEMICA DO FUNDEB
NA APURACAO DA RECEITA
CORRENTE LIQUIDA (RCL)

Sucessor do FUNDEF, o Fundo da Educa-
¢do Basica (FUNDEB) é sistema que redistribui
certos impostos entre Estados e municipios.

Ganha o ente estatal que, em face da
média estadual, oferece mais vagas na rede
prépria de ensino basico; em sentido inverso,
perde o Estado ou o Municipio que assegura
menos vagas.

Considerando a retengdo, na fonte, dos
impostos vinculados ao FUNDEB!" e tendo em
vista que, apds o calculo da quota estadual ou
municipal no Fundo, aqueles tributos, no todo
ou em parte, “retornam” para o erario de ori-
gem, ante essa engenharia contabil, ha inter-
pretagoes divergentes quanto a participagao do
FUNDEB na receita corrente liquida de Estados
€ Municipios.

De sua parte, a Secretaria do Tesouro Na-
cional deduz, da receita corrente liquida, toda
a retenc¢ao dos 20% de impostos do FUNDEB,
mas soma o efetivo recebimento vindo do Fun-
do. Essa leitura prejudica os Estados e Muni-
cipios que recebem menos do que contribuem
ao Fundo da Educacio Basica; os perdedores.

Alguns Tribunais de Contas, entre eles
o do Sao Paulo, discordam desse método; sus-
tentam que o valor perdido para o Fundo se
inclui na RCL, visto que, para todos os efeitos,
se inclui na aplica¢do dos 25% constitucionais
da Educacio.

E bem assim, pois ndo ha como fazer des-
pesa (parte daqueles 25%) sem que haja a cor-
relata receita de suporte, sendo que esta deriva
de impostos e, por isso, ha de compor a receita
corrente liquida.

Tal entendimento vé-se confirmado em
recente lei, a que regula o gasto minimo na
Satide (LC n° 141, de 13.01.2012). Com efeito,
assim dispoe o art. 29 de tal diploma:
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Art. 29. E vedado aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios excluir da
base de calculo das receitas de que trata
esta Lei Complementar quaisquer parce-
las de impostos ou transferéncias consti-
tucionais vinculadas a fundos ou despesas,
por ocasido da apuragio do percentual ou
montante minimo a ser aplicado em a¢des
e servigos publicos de sadde (grifamos).

Claro esta que, sob tal dispositivo, todo o
Fundo da Educacgio Basica € base sobre a qual
se calcula a despesa minima da Satide, mesmo
que parte do Fundo tenha-se perdido em favor
de outro ente estatal.

Entdo, se a parcela perdida € receita que
baseia o gasto da Saude, também compdoe, por
Obvio, a receita corrente liquida.

Ante o exposto, assim se deve afastar o
FUNDEB da receita corrente total:

Relagao FUNDEB/ Subtracdo da Receita
Entidade Federada Corrente Total

Entidade federada com perdajunto O efetivo recebimento desse Fundo,
ao FUNDEB

(contribui mais do que recebe)

mas, ndo, 0s 20% de impostos do
FUNDEB.

0Os 20% dos impostos do
FUNDEB, mas, nao, o efetivo
recebimento desse Fundo

Entidade federada com ganho junto
ao FUNDEB
(recebe mais do que contribui).

10. A POLEMICA EXCLUSAO DA
RECEITA DO FUNDO DE SAUDE

Tendo em vista que a LRF manda deduzir,
da RCL, a contribui¢ao dos servidores ao siste-
ma de previdéncia e assisténcia social'®, inter-
pretam alguns que, por analogia, deva também
ser afastada a contribui¢do aos fundos de satide
dos servidores.

Todavia, esta dic¢do tem dois relevantes
inconvenientes:

a. A pretendida exclusio do fundo de satide
nio se expressa, de forma inequivoca e
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cabal, na Lei de Responsabilidade Fiscal,
em cujo artigo 2°, IV as dedugdes siao
exaustivas; taxativas; nao enunciam os
tais fundos de saide dos servidores.

b. Areferenciada exclusio da LRF tem a ver
com a figura da “Contribui¢ao”, porém,
de outro lado, Estados, Distrito Federal
e Municipios ndao podem instituir contri-
bui¢ido para a satde de servidores, mas,
somente, contribui¢iao de melhoria (art.
145, 111, CF), contribui¢io funcional para
o RPPS (art.40, § 1° e art. 149, da CF) e
contribui¢do para o custeio do servigo de
iluminagao puablica (art. 149-A, da CF).
Alias, é bem isso o que diz a Secretaria do
Tesouro Nacional nas explicagoes ao mo-
delo nacional de RCL, introduzido pela
Portaria STN n° 249, de abril de 2010.

11. CONCLUSAO

No intento de agregar as contas de todas
as entidades federadas da Nagio, cabe a Secre-
taria do Tesouro Nacional (STN) editar normas
que possibilitem tal lide (art. 50, § 2° da LRF).

Nessa dindmica, hd, ainda hoje, razoavel
divergéncia quanto ao contetido de alguns de-
monstrativos padronizados pela STN, uma vez
que alguns Estados leem, de modo diferente, as
respectivas normas legais.

No tocante a receita corrente liquida, en-
tendem os discordantes que cabe excluir o Im-
posto de Renda Retido na Fonte, bem assim
as transferéncias voluntarias de outros entes
federados, os Royalties, o Salario-Educacio,
as contribuig¢des ao fundo de satide dos servi-
dores, sem prejuizo de embutir, em alguns ca-
sos, valor menor do Fundo da Educagao Basica
(FUNDEB).

De outro lado, conclui este artigo que
o modelo da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) é o que melhor se ajusta a respectiva
norma da Lei de Responsabilidade Fiscal, o

Revista do TCU 125




Avital apuracio da Receita Corrente Liquida — o padrdo que baliza a despesa de pessoal, a divida publica e o pagamento de precatérios judiciais / / Artigos

inciso IV do art. 2°. Contudo, este trabalho
diverge da STN em um dnico ponto; eis a ci-
fra perdida para o Fundo da Educac¢io Basica
(FUNDEB), a qual, para todos os efeitos, integra
os 25% constitucionais da entidade perdedora,
além de referenciar a despesa obrigatéria em
Satde e, por ambos os motivos, ndo pode ser
afastada do computo da receita corrente liqui-
da. Em vista dos argumentos apresentados ao
longo deste artigo, eis a férmula de calculo da
receita corrente liquida aplicavel a Estados e
Municipios:

Receita Total Corrente ja excluidas as re-
ceitas intraorcamentd4rias.
® (-) Receita de anulagao de Restos a Pagar.
(-) Recebimento efetivo do FUNDEB para
entes estatais com perda financeira junto
a tal Fundo.
® (-) 20% dos impostos vinculados ao
FUNDEB para os entes estatais com ga-
nho financeiro junto a tal Fundo.
e (-) Transferéncias constitucionais a
Municipios.
¢ (-) Contribui¢ao do servidor para o regi-
me proprio de previdéncia.
e (-) Compensacao Financeira junto aos
regimes de previdéncia.
e (=) RECEITA CORRENTE LIQUIDA.

NOTAS

1 Quando o ente transferidor nada obtém em troca do
dinheiro entregue a outra entidade publica da mesma
esfera de governo, o repasse nao sera intraorcamentario,
mas, sim, financeiro, extraorcamentario; isso, a mando do
art. 7° da Portaria SOF/STN n° 163, de 2001.

2 30% dos vencimentos anuais - art. 5°, IV da Lei n° 10.028,
de 2000.

3 Art. 22, paragrafo Unico da Lei de Responsabilidade Fiscal
—LRF.
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4 Art. 59, § 1°da LRF.

5 Resolugdes Senatoriais n° 40 e 43, de 2001.

6 Art. 11, § 2°da Lein®4.320, de 1964.

7 Portaria STN n° 407, de junho de 2011 - Modelo do
Relatorio Resumido da Execucao Orcamentéria — www.

tesouro.fazenda.gov.br.

8 Vide site www.tce.sp.gov.br

9 Art. 6°da Lein®4.320, de 1964.

10 Conforme previsto no art. 201, § 9° da Constituicao
— contagem reciproca do tempo de contribuicdo na

administracdo publica e na atividade privada.

11 At 19-
§ 10 Na verificacdo do atendimento dos limites definidos
neste artigo, ndo serdo computadas as despesas:
VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo
especifico, custeadas por recursos provenientes:
a) da arrecadagdo de contribui¢des dos segurados;
b) da compensacéo financeira de que trata o § 90 do

art. 201 da Constituicao;

12 vide www.tesouro.fazenda.gov.br.

13 Art. 38 da Lei n°® 4.320, de 1964 — Reverte a dotacdo a
importancia da despesa anulada no exercicio; quando a
anulacao ocorrer ap6s o encerramento deste, considerar-
se-4 receita do ano em que se efetivar.

14 Art. 35, 1 da Lein®4.320, de 1964.

15 Portaria STN n°® 249, de abril de 2010.

16 Art. 6° da Lei n° 4.320, de 1964.

17 ICMS, IPVA, FPM, FPE, IPI/Exportagao e ITR.

18 Art. 2°, 1V, ¢) da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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A responsabilidade
civil das ONGs

Jailson Lira Silva 1. INTRODUCAO

é servidor da Caixa e

académico de Direito na A Constitui¢do Federal garante ser livre a
Universidade Estadual

associagio de pessoas para fins licitos, vedada
a de carater paramilitar (Art. 5°, XVII). Estas
entidades gozam de alguns direitos previstos na
Carta Maior, como por exemplo: a) a criagao de
associagoes e, na forma da lei, a de cooperati-
vas, independe de autorizagao, sendo vedada
a interferéncia estatal em seu funcionamento
(artigo 5°, XVIII); b) as associag¢des s6 pode-
rao ser compulsoriamente dissolvidas ou ter
as atividades suspensas por decisao judicial,
exigindo-se, no primeiro caso, o transito em
julgado (artigo 5°, XIX).

A organizagdo nao governamental é uma
modalidade de agrupamento de pessoas voltada
a realizagdo de atividades culturais, assisten-
ciais, recreativas, ambientais etc. Maria Helena
Diniz (2007, p4g.94) fala em “associac¢oes de
utilidade publica, que pelos seus servigos s6-
cios assistenciais ou educacionais prestados de
forma gratuita e desinteressadamente a coleti-
vidade”, ou seja, sem fins lucrativos, recebem

do Piaui (UESPI)
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beneficios (subsidios e/ou auxilios financeiros,
isen¢do de impostos etc.) governamentais para
a manutencao.

Para que sejam reconhecidas é preciso
que haja declaraciao da utilidade publica em
nivel federal estadual ou municipal. Preenchi-
do os requisitos previstos nos artigos. 3° e 4°
da Lein®9.790/99 da-se o reconhecimento por
meio de Portaria do respectivo Ministério a que
se acham vinculadas.

2. A RESPONSABILIDADE
CIVIL DAS ONGS

Ordinariamente incube ao Estado a pres-
tagdo de servigo publico. Entretanto, em certas
situagdes, ele firma contratos, convénios e ter-
mos de parceria com organizagdes da socieda-
de civil para que estas desempenhem o servigo
ao bem da coletividade. Alexandre Ciconello,
advogado da Associagdo Brasileira de Organi-
zagdes Nao Governamentais (ABONG), em seu
artigo, diz que na tltima década:
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As ONGs fazem parte de uma esfe-
ra publica ampliada nio estatal que tem
legitimidade de receber recursos publi-
cos para a realizacido de sua missido e de
seus objetivos de construgio de uma so-
ciedade democritica, cidada, igualitaria
e sustentavel.

Dai por que tais entes no desempenho
das atribui¢des podem eventualmente lesionar
o destinatario na execugao dos servigos. Para
Maria Helena Diniz (2007, pag.279),

[...] a indenizagdo por danos decor-
rentes da intervencgao estatal no dominio
equivaleria a responsabilizar o Estado,
nio pela pratica abusiva de seus agen-
tes, mas pelo exercicio constitucional de
fazer leis, regulamentos e atos normati-
vos em geral, visando promover o bem
comum e o desenvolvimento nacional,
mandamentos insculpidos no art. 3° da
constitui¢ao Federal.
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7

Classico é o entendimento de com-
portamento culposo previsto no Art. 186 do
Cédigo Civil como “ag¢do ou omissao volun-
taria, negligéncia ou impudéncia”. Com efei-
to, além de o agente agir objetivamente mal
é essencial para qualificar a culpa a a¢do ou
a omissao do agente.1 Uma vez verificada a
culpa do agente nasce para o lesado o direito
subjetivo consistente na a¢do de reparagao
pelos danos causados.

A teoria adotada no Brasil, a responsa-
bilidade objetiva sob a modalidade do risco
administrativo é a mais aceita pela doutrina.
Segundo Hely Lopes Meirelles (2006, pag.
652), sao suportes desta doutrina o risco e
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a solidariedade; eles tém espirito objetivo e
de correspondente partilha de encargos pelos
quais se alcan¢am a mais perfeita justica dis-
tributiva. Esta é a razao por que tal teoria é a
mais acolhida nos Estados Modernos, dentre
eles o Brasil que a consagrou pela vez no art.
194 da CF de 1946.

Nas palavras do brilhante mestre “nao
se cogita da culpa da Administrag¢ao ou de
seus agentes, bastando que o lesado de-
monstre o fato danoso e injusto ocasiona-
do por ag¢io ou omissdao do Poder Publico”
(MEIRELLES, 2006). Sem davida, surge a
obrigagdao de indenizar a vitima — reparar o
dano — pelo simples fato da ocorréncia de ato
lesivo e injusto causado pela Administragiao
ou os agentes que agem nessa qualidade; é
que o Estado executa indiretamente o servi-
¢o firmado por meio de convénio.

O fundamento juridico desta teoria esta
previsto no Art. 37 §6° da Constitui¢ao Fe-
deral, a saber:

§ 6° - As pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado presta-
doras de servigos publicos responderio
pelos danos que seus agentes, nessa qua-
lidade, causarem a terceiros, assegurado
o direito de regresso contra o responsa-
vel nos casos de dolo ou culpa.

Por outro turno, a daltima parte do § 6°
do Art. 37 da CF/88 assegura ao Estado o di-
reito de regresso contra terceiros desde que
ele demostre a intervencgao de agente externo
no evento danoso com culpa total ou parcial
destes. Demostrada tal participagio, as pes-
soas juridicas publicas ou privadas presta-
doras de servig¢os publicos nao se eximirao
da obrigac¢ao de reparar o dano. Tal situacao
implica que as ONGs também respondem
objetivamente pelos danos que os agentes
causarem a terceiros.
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Para elucidar ainda mais o tema, assim
decidem nossos tribunais no RE 591874/MS,
rel. Min. Ricardo Lewandowski, de 26.8.2009,
publicado em informativo N° 557:

[...] reputou-se comprovado o nexo de
causalidade entre o ato administrativo e
o dano causado ao terceiro nio usudrio
do servigo ptiblico, e julgou-se tal condi-
¢do suficiente para estabelecer a respon-
sabilidade objetiva da pessoa juridica de
direito privado, nos termos do art. 37,
§ 6°, da CF [...]. Asseverou-se que nio
se poderia interpretar restritivamente o
alcance do art. 37, § 6°, da CF, sobretudo
porque a Constitui¢do, interpretada a luz
do principio da isonomia, nio permite
que se faga qualquer distingdo entre os
chamados “terceiros”, ou seja, entre usu-
arios e nao usudarios do servigo publico,
haja vista que todos eles, de igual modo,
podem sofrer dano em razdo da ag¢io ad-
ministrativa do Estado, seja ela realiza-
da diretamente, seja por meio de pessoa
juridica de direito privado. [...]

3. A RESPONSABILIDADE CIVIL
DOS DIRIGENTES DE ONGS

Na apuracio de responsabilidade ou na
acdo judicial que busca reparar danos cau-
sados a vitima, é comum que tanto a pessoa
juridica como os dirigentes respondam pelos
danos que a vitima sofreu.

Entretanto, conforme preleciona o C6-
digo Civil no “Art. 265. A solidariedade nao
se presume; resulta da lei ou da vontade das
partes”, na dltima acepc¢io a solidariedade é
definida no contrato. Entendemos por con-
trato todos os tipos de acordos e espécies de
contratos e, como abordagem do estudo, os
termos de parceria, convénios e os estatu-
tos da ONGs. Deste modo, quando houver a
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responsabilidade solidaria estarao obrigados
ao montante de toda a reparagao, ou seja, o
credor podera executar o patrimonio tanto
da ONG como dos dirigentes. (Art. 264 do
Codigo Civil).

Quanto a responsabilidade subsidia-
ria das associagdes: E necessdrio que conste
no estatuto das ONGs se os s6cios respon-
dem ou nao subsidiariamente pelas obriga-
¢oOes sociais da organizagao (Art. 997, VIII do
Codigo Civil). Nesta modalidade, os sécios
sdo obrigados a arcar com a obrigagdo usan-
do o préprio patriménio, complementando
tudo aquilo que a sociedade nao conseguiu
cumprir sozinha.
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A exclusiao da responsabilidade soli-
daria ou subsidiaria dos dirigentes alcanga
somente aquele que agiu de boa-fé na admi-
nistra¢io da organizagao. Do contrario, con-
forme o artigo 50 do cédigo Civil:

Em caso de abuso da personalidade
juridica, caracterizado pelo desvio de fi-
nalidade, ou pela confusdo patrimonial,
pode o juiz decidir, a requerimento da
parte, ou do Ministério Publico quando
lhe couber intervir no processo, que os
efeitos de certas e determinadas rela-
¢Oes de obrigacoes sejam estendidos aos
bens particulares dos administradores
ou s6cios da pessoa juridica.

E o que a doutrina moderna chama de
despersonalizag¢ido da pessoa juridica.

4. CONCLUSAO

As pessoas juridicas prestam servigos
publicos dentro dos limites estabelecidos em

S—
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lei e nos estatutos e devem cumprir o dis-
posto no convénio firmado com o Estado.
Em eventual inadimplemento do contrato,
os bens respondem a fim de reparar os danos
causados a terceiros.

Convém lembrar que nem sempre a
simples ocorréncia de dano importara na to-
tal responsabilidade das pessoas juridicas
responsaveis pelo servigo que presta a socie-
dade. Com efeito, verificada a intervengéo de
terceiros que concorrem para o risco danoso,
culminando em prejuizo moral ou material,
o Estado goza da prerrogativa de reaver do
agente responsavel os valores que dispendeu
para sanar o dano causado a vitima.

Para que seja caracterizada a respon-
sabilidade civil de alguém, é necessario que
se facam presentes alguns elementos: agdo
ou omissao, dano e nexo de causalidade; a
culpa sera verificada somente nos casos da
responsabilidade subjetiva. Além do mais, es-
tes elementos deverao ser analisados a luz do
fato gerador da responsabilidade, que pode
ser tanto contratual quanto extracontratual.
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O Prazo Prescricional das
Acoes Reparatorias movidas
em face da Fazenda Puablica

1. INTRODUCAO

O transcurso do tempo afeta irreversi-
velmente os efeitos das relagdes juridicas. A
paz social e a estabilidade nas relagoes em so-
ciedade pressupdoem que as solugdes para os
litigios surgidos sejam reclamadas em tempo
socialmente aceitavel.

Segundo AMARAL (2004, p. 81) “a se-
guranga juridica significa a paz, a ordem e a
estabilidade e consiste na certeza de reali-
zagdo do direito”. Num contexto mais politi-
co que juridico, o notavel constitucionalista
portugués MARCELO CAETANO (1977, p.
182) ja lecionava com a habitual autoridade
que “Colocamos a Segurang¢a em primeiro lu-
gar ao enumerar os fins da sociedade politica
porque parece certo ter sido essa a primeira
necessidade que levou os homens a instituir
um poder politico”.

Com efeito, a auséncia de prazos para que
se postule a resolu¢io dos conflitos de interes-
se geraria intranquilidade social e frustraria
o principio da seguranga juridica, que, de par
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com a justi¢a, constituem os mais elevados es-
copos estatais. Neste contexto, muito embora
se possa erigir a seguranga juridica a verdadei-
ro sobreprincipio (MS 22357/DF — Rel. Min.
GILMAR MENDES - DJ 05 NOV 2004), sem
regras legais explicitas restaria comprometida
esta grave e elevada finalidade estatal.

Nao é por outra razao que o sempre Ci-
tado jusfilésofo GUSTAV RADBRUCH (1997,
p. 160), discorrendo em obra cladssica sobre e
ideia de direito, posiciona a (a) justica e o (b)
fim ao lado da (¢) seguranga, ndo apenas como
elemento, mas como uma exigéncia sua, para
situar na positividade a garantia deste terceiro
elemento. Vejamos a licao imortal do grande
mestre da Filosofia do Direito:

Sabido é que o direito, na sua quali-
dade de norma reguladora da vida social,
ndo pode ficar entregue ao arbitrio das
diferentes opinioes dos individuos a esse
respeito, mas deve constituir a garantia
duma determinada ordem social coloca-
da acima dessa diversidade de opinides.
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Ora é precisamente ao pensarmos
isto, que somos for¢ados a formular uma
terceira exigéncia que nao podemos dei-
xar de fazer ao direito — ou seja, a con-
siderar um terceiro ingrediente contido
dentro da idéia de direito. Esse terceiro
elemento é a segurancga, a certeza, con-
di¢do da paz social. Mas essa seguranca,
esta certeza, exige, por sua vez, a positi-
vidade do direito. Se nio é possivel fixar
e estabelecer aquilo que € justo, deve ao
menos ser possivel fixar aquilo que ficara
sendo o direito, e isso deve estabelecé-lo
uma autoridade que se ache em condi-
¢oes de poder impor a observancia da-
quilo que precisamente foi estabelecido.

Sem que se pretenda fazer qualquer re-
missdo ou correlagdo com o ideal positivista
Comteano do Século XIX, ou seja, sem que se
adote qualquer viés sociolégico, sobre a po-
tencialidade da norma juridica em si, pode-se
identificar, como bem notado pelo antes ci-
tado mestre alemio, na positividade, o fator
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estatal viabilizador da seguranca juridica. E,
neste contexto, que se deve compreender a
necessaria positiva¢ao dos limites temporais,
regedores dos efeitos das situagdes juridicas e,
como tal, o instituto da PRESCRICAO.

Sem embargo das acesas divergéncias
que sempre afloram em torno dos institutos da
prescric¢io e da decadéncia, tdo bem equacio-
nadas por AGNELO AMORIM FILHO em sua
classica monografia “Critério Cientifico para
Distinguir a Prescri¢do da Decadéncia e para
Identificar as A¢des Imprescritiveis” (1960,
p. 8-37) podemos afirmar, socorrendo-nos da
licao do ndo menos renomado RODRIGUES
(1993, p. 345) que:
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Nio exercendo por longo tempo o re-
curso judicial conferido para a defesa de
um direito violado, seu titular se confor-
ma com a situag¢do de fato decorrente,
e o ordenamento juridico, ansioso em
estabelecer condi¢des de segurancga ju-
ridica e harmonia na vida social, permite
que tal situagdo se consolide.

Assim, havendo a transgressio a uma
norma juridica e a inércia do titular em exi-
gir que as coisas sejam restituidas ao status
quo ante, o transcurso inexoravel do tempo
conduz a estabiliza¢do da situacio juridica.
E o interesse maior da sociedade, “que refe-
re-se a totalidade das relagdes sociais entre
homens” (CARVALHO, 2011, p. 61), que pre-
valece sobre o interesse menor.

2. A JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA

No tocante ao Direito positivo, neste
pequeno trabalho interessa de perto a discus-
sao instalada sobre qual o prazo prescricional
aplicavel as a¢des reparatodrias intentadas em
face da Fazenda Publica, considerados para
tanto o prazo quinquenal previsto no Decre-
to 20.910/32 e o prazo trienal positivado no
artigo 206, § 3°, V, do Cédigo Civil de 2002.
Isto porque ganha volume entendimento ju-
risprudencial no sentido de que o prazo re-
duzido, implementado pela novel legislagao
civil, tenha prevaléncia sobre as disposi¢oes
previstas no D. 20.910/32.

Pode-se referir, no ambito do C. Supe-
rior Tribunal de Justiga, aos seguintes “stan-
dards”: Resp 1213662/AC (Rel. Ministro
MAURO CAMPBELL MARQUES - SEGUNDA
TURMA - DJe 03/02/2011), EREsp 1066063/
RS (Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, PRI-
MEIRA SECAO - DJe 22/10/2009), REsp
1137354/RJ (Rel. Ministro CASTRO MEIRA
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- SEGUNDA TURMA - DJe 18/09/2009), AgRg
nos EDcl no REsp 1074446/GO (Rel. Minis-
tro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TUR-
MA - DJe 13/10/2010), AgRg no Ag 1098461/
SP (Rel. Ministro RAUL ARAUJO, QUARTA
TURMA - DJe 02/08/2010).

3. A INTERPRETACAO TELEOLOGICA

O direito, como se sabe, é organismo
sistémico. Na elaboragdo da regra juridica
concreta dificilmente as normas podem ser
consideradas isoladamente e no sentido li-
teral. O entendimento jurisprudencial ora
problematizado € insustentavel e nao resiste
a uma interpretagdo conjunta das normas de
regéncia. Como sera visto, os “standards”
judiciais que tém proclamado a aplicabili-
dade do prazo prescricional trienal para as
agoes reparatorias propostas em face da Fa-
zenda Publica resultam da aplica¢ao apenas
parcial das normas juridicas reclamadas pela
espécie.

Vejamos as normas juridicas
“conflitantes”.

Reza o Decreto 20.910/32:

Art. 1° - As dividas passivas da Uniao,
dos Estados e dos Municipios, bem assim
todo e qualquer direito ou a¢do contra a
fazenda federal, estadual ou municipal,
seja qual for a sua natureza, prescrevem
em cinco anos contados da data do ato
ou fato do qual se originarem”.

A seu turno, assim dispoe o novo C6-
digo Civil:

Art. 206. Prescreve:
§ 30 Em trés anos:

V - a pretensio de reparacgio civil;
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Pois bem, como nos alerta BARROSO
(2000, p. 84), o mais notavel constituciona-
lista da atualidade:

O direito, como se sabe, é um sistema
de normas harmoniosamente articula-
das. Uma situac¢do ndo pode ser regida
simultaneamente por duas disposi¢des
legais que se contraponham. Para solu-
cionar essas hipéteses de conflitos de
leis, o ordenamento juridico se serve de
trés critérios tradicionais: o da hierar-
quia — pelo qual a lei superior prevalece
sobre a inferior -, o temporal — onde a lei
posterior prevalece sobre a anterior — e
o da especializa¢do — em que a lei espe-
cifica prevalece sobre a lei geral.

Observado fundamento (elementar) da
técnica de interpretac¢do das leis, € sabido
que as regras especiais prevalecem sobre as
gerais, ndo se operando qualquer revogacio,
eis que ambas visam regular situag¢oes dis-
tintas. E o direito positivo patrio nao é disso
discrepante, pois previu mecanismo apto a
solucionar tais conflitos, apenas aparentes.
Vejamos, a este proposito, o que reza o arti-
go do Decreto 4.657/42 (Lei de Introducgao
ao Cédigo Civil):

Art. 2° Nao se destinando a vigéncia
tempordria, a lei terd vigor até que outra

a modifique ou revogue.

§ 2° A lei nova, que estabeleca dis-
posig¢des gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a
lei anterior.

E incontroverso doutrinaria e jurispru-
dencialmente que o artigo 206, § 3°, V do
Coédigo Civil contém regra de carater geral,
aplicavel as pretensodes deduzidas em jui-

57




Artigos

zo que veiculam pedidos de reparacgao civil.
Como tal, a esta altura ja é possivel afirmar
que a citada norma nao revoga e nao preten-
deu revogar a prescrigdo especial veiculada
pelo D. 20.910/32 (art. 2°, § 2°, da LICQ), por
ser esta uma regra especifica, que rege apenas
uma especial parcela das situagdes juridica-
mente relevantes, ou seja, aquelas represen-
tadas pelas pretensdes deduzidas em face da
Fazenda Publica.

Com acerto, o egrégio Tribunal Regio-
nal Federal da 1* Regidao tem repetidamente
decidido que

[...] o Decreto 20.910, de 6 de janeiro
de 1932, como norma especial de disci-
plina do prazo prescricional contra a fa-
zenda puiblica, ndao tem sua aplicabilidade
afastada por disposi¢oes de cariter ge-
ral inscritas na codificag¢io civil brasilei-
ra, em face do quanto disposto no artigo
2°, paragrafo 2°, da Lei de Introdugio ao
Godigo Civil. (AC 2005.42.00.000506-
0/RR - Rel. Des. Federal CARLOS MO-
REIRA ALVES - Segunda Turma — Pub.
13/04/2009).
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4. A INTERPRETACAO AUTENTICA

Ainda que se considere a aréumentagao
inicial acima insuficiente para infirmar a tese
da aplicabilidade do artigo 206, § 3°, V, do
novo Coédigo Civil, as pretensdes reparatérias
deduzidas em face da Fazenda Publica é neste
mesmo Estatuto, na parte em que acomoda o
velho e o novo regime dos prazos prescricio-
nais, que se colhe a mesma conclusio, a partir
de inequivoca interpretagao auténtica.

O Cdédigo Civil em vigor inovou ao re-
duzir os prazos prescricionais, nas hipéteses
pertinentes ao Ambito de incidéncia. A fim de
evitar litigiosidade surgida do conflito entre os
prazos prescricionais maiores e os reduzidos
pela nova legislagao, foi ali postado mecanis-
mo de acomodacgio, a partir do qual é possivel
extrair qual o prazo prescricional aplicavel as
situagoes juridicas em curso quando da revo-
gacao do Cédigo Civil de 1916:

Art. 2.028. Serdo os da lei anterior os
prazos, quando reduzidos por este Codi-
g0, e se, na data de sua entrada em vigor,
ja houver transcorrido mais da metade
do tempo estabelecido na lei revogada.
(Grifamos).

Ora, se entre regra geral e especial é im-
possivel se operar REVOGACAO (LICC, art.
2°, 8 20 ), € 6bvio, mais do que 6bvio, que as
normas gerais prescricionais do novo Cédigo
Civil nao pretenderam revogar aquelas espe-
ciais preexistentes, dentre elas 0 D. 20.910/32,
ja que o artigo 2.028 referiu expressamente
a LEI REVOGADA. Assim, € evidente que a
LEI REVOGADA a que se refere o artigo 2.028
consiste a) nas préprias normas contidas no
revogado estatuto civil, b) que regulam as
mesmas matérias e ¢) quando substituidas
por normas que veiculam prazos prescricio-
nais mais reduzidos.
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Tal realidade é insofismavel, se ob-
servado que o Codigo Civil pretérito, a Lei
3.071/1916, previra o prazo prescricional
quinquenal para esta especial hipotese (pre-
tensoes em face da Fazenda Publica) e que o
novo Codigo Civil silenciou a respeito. As-
sim dispunha o artigo 178, § 10, VI do Cédigo
Civil revogado:

Art. 178 — Prescreve:
§ 10 — Em cinco (05) anos:

VI - As dividas passivas da Unido, dos
Estados e dos Municipios, e bem assim
toda e qualquer acio contra a Fazenda
Pablica Federal, Estadual ou Municipal,
devendo o prazo de prescri¢io correr da
data do ato ou fato do qual se originar a
mesma ac¢ao.

Deste modo, por esta 6tica, € irrespon-
divel a conclusido no sentido de que o novo
Cédigo Civil nao pretendeu regulamentar a
matéria; e a essa conclusiao chegamos nao
apenas pelo teor e pela inteligéncia da regra
contida no artigo 2.028, mas, principalmen-
te, pelo préprio artigo § 1°, do 2° da LICC, ao
prescrever que “A lei posterior revoga a ante-
rior quando expressamente o declare, quando
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seja com ela incompativel ou quando regule
inteiramente a matéria de que tratava a lei
anterior”. (Grifamos). Como dito, o novo C6-
digo Civil, por expedir regra geral, foi omisso
quanto a esta especial parcela de pretensoes.

Mas nao é s6. Ha mais. Colhe-se da ar-
gumentacgao juridica contida nos “standards”
da jurisprudéncia do C. Superior Tribunal de
Justica que, em esséncia, a supremacia do
artigo 206, § 3°, V, do novo Cédigo Civil so-
bre a regra especial da prescri¢do quinquenal
existente no artigo 1° do D. 20.910/32 deve-se
a ressalva contida no artigo 10 desta tltima.
Vejamos, para ilustrar, o seguinte acérdao,
também extraido do acervo jurisprudencial
do C. Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. RESPONSA-
BILIDADE CIVIL DO ESTADO. PRES-
CRICAO. DECRETO N° 20.910/32.
ADVENTO DO CODIGO CIVIL DE 2002.
REDUCAO DO PRAZO PRESCRICIONAL
PARA TRES ANOS.

1. O legislador estatuiu a prescrigao de
cinco anos em beneficio do Fisco e, com
o manifesto objetivo de favorecer ainda
mais os entes publicos, estipulou que,
no caso da eventual existéncia de prazo
prescricional menor a incidir em situa-
¢oes especificas, o prazo quinquenal seria
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afastado nesse particular. Inteligéncia do
art. 10 do Decreto n° 20.910/32.

2. O prazo prescricional de trés anos
relativo a pretensio de reparagdo civil —
art. 206, § 3°, 'V, do Cédigo Civil de 2002
— prevalece sobre o quinquénio previsto
no art. 1° do Decreto n° 20.910/32.

3. Recurso especial provido” (REsp
1137354/RJ, Rel. Ministro CASTRO
MEIRA - SEGUNDA TURMA - DJe
18/09/2009).

Este € o contetido da norma paradigma-
tica, do D. 20.910/32:

Art. 10. O disposto nos artigos ante-
riores nao altera as prescrigdes de menor
prazo, constantes das leis e regulamen-
tos, as quais ficam subordinadas as mes-
mas regras.

Este € o ponto crucial, de cuja estreiteza
interpretativa decorreu o equivoco da tese fus-
tigada, e que lamentavelmente vem ganhando
forga. Um exame rapido, apressado, poderia
conduzir a equivocada conclusiao no sentido
de que a regra acima transcrita teria permitido
aredugdo do prazo quinquenal das pretensdes
deduzidas em face da Fazenda Publica. Toda-
via, como antes alertado pelo eminente Prof.
LUIS ROBERTO BARROSO (2000. p. 84), “O
direito, como se sabe, é um sistema de nor-
mas harmoniosamente articuladas” e o artigo
acima transcrito ha de ser necessariamente
interpretado em conjunto com o disposto no
artigo 2°, § 20, da LICC, no sentido de que “A
lei nova, que estabelega disposigdes gerais ou
especiais a par das ja existentes, nao revoga
nem modifica a lei anterior”.

Noutras palavras, considerado o prazo
quinquenal e o disposto no artigo 10 do D.
20.910/32, somente vigoram prazos prescri-
cionais menores se a norma posterior que
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assim o prescreva esteja inserida na mesma
pauta valorativa, ou seja, que tenha colhi-
do da realidade dos fatos juridicamente re-
levantes somente aqueles equiparados pela
ESPECIALIDADE: norma geral altera prazos
prescricionais gerais e a norma especial modi-
fica situa¢des também especiais. Pela ressalva
contida no artigo 10 do D. 20.910/32 deve-se
entender que somente prevalecem normas
que prescrevam prazos prescricionais infe-
riores ao quinquénio se estas também refiram
pretensoes a serem deduzidas em face da Fa-
zenda Publica.

Sob a luz da necessaria e inevitavel in-
terpretagdo sistémica ndao héa outra forma
possivel de se aplicarem as normas juridicas
em questdo. Nao fosse assim estaria insta-
lado o caos e o Direito deixaria de ser fruto
da racionalidade que preordena e ordena as
condutas para ser mero artificio estatal, em
nome do qual se poderiam praticar quaisquer
arbitrariedades.

Veja-se um singelo mas nao menos eficaz
exemplo, a demonstrar o verdadeiro ambito
de validade do artigo 10 do Decreto 20.910/32,
qual seja, a afirmag¢do no sentido de que a re-
gra ali contida pretendeu abranger tao so-
mente situagdes especiais; noutras palavras,
referir apenas a aldumas espécies de preten-
soes deduzidas em face da Fazenda Publica.
E, e.g..0 que reza a Lei 7.144/83:

Art. 1° Prescreve em 1 (um) ano, a
contar da data em que for publicada a
homologagédo do resultado final, o direito
de acdo contra quaisquer atos relativos a
concursos para provimento de cargos e
empregos na Administragao Federal Di-
reta e nas Autarquias Federais.

Art. 2° Decorrido o prazo menciona-
do no artigo anterior, e inexistindo a¢do
pendente, as provas e o material inservi-
vel poderio ser incinerados.
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No caso, esta lei impds exiguo prazo de
um ano para as prescri¢des deduzidas em face
da Fazenda Publica, relativas a correc¢ao de
provas em concursos ptblicos. Esta ¢ a situa-
¢do a que se refere o artigo 10 do D. 20.910/32.

E evidente que os “standards” juris-
prudenciais que invocam o artigo 10 do D.
20910/32 para justificar a prevaléncia da nor-
ma geral contida no artigo 206, § 6°, V, do novo
Cédigo Civil, a par da norma especial preexis-
tente, o artigo 1° daquela norma, cometem
pecado capital consistente em igualar norma
geral a norma especial, conclusio que, sob a
6tica da técnica de interpretagao das leis, con-
siste em rematado absurdo.

5. O EQUIVOCO DA
TAYLORIZACAO JUDICIARIA

Muito embora néao seja objeto deste aca-
nhado trabalho, vale externar uma critica,
pois o debate se estabelece exatamente no
momento em que se discute a adog¢ao das sa-
mulas vinculantes e do instituto da repercus-
sdo geral também no ambito Superior Tribunal
de Justiga; A discussio juridica trazida a baila
por este singelo trabalho revela quao perigosa

é a adocgio irrefletida e fetichistica de mode-
los processuais alienigenas, surgidos de ex-
periéncias judiciais de paises, cuja praxis e
sedimentacao dos costumes, ja de longa data,
justificaram e justificam a prevaléncia das de-
cisoes judiciais sobre a lei, ou seja, propicia-
ram o emprego dos precedentes vinculativos.
Este ndo é, por ora, retrato da sociedade bra-
sileira. Obrigatéria, a este propdsito, trans-
crever licida ligdao professada por DJANIRA
MARIA RADAMES DE SA (1996, p. 112/113):

A adogido do stare decisis pelos pa-
ises de common Law justifica-se pelas
préprias caracteristicas de seu sistema,
ao qual repugna a lei, a norma escrita.
Baseado na experiéncia, nos usos e cos-
tumes, na tradi¢ao, esse sistema tem na
jurisprudéncia seu elemento formativo
e estabilizador, sendo o direito enuncia-
do e desenvolvido através das decisdes
judiciais, que lhe ddo certeza e seguran-
¢a. Em tudo e por tudo difere, da sua, a

nossa sistematica.

Deve ser visto com cautela o fetiche
alienante do emprego irrefletido das simu-
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las vinculativas, adotado para que se resolva
o congestionamento judiciario e a tendéncia
jurisprudencial proveniente do Superior Tri-
bunal de Justi¢ca na matéria em exame, a qual
remete ao alerta lancado por FERNANDES
(2012, p. 162):

No caso da decisdo judicial, na me-
dida em que o juiz se afasta da autorre-
flexdo — ndo se olvidando que a reflexdo
é também a interiorizag¢do do processo
discursivo — e passa a proferir decisdes
pré-formuladas, repetitivas, tayloriza-
das, indicando como motivag¢io apenas
o enunciado de um precedente de um
tribunal superior, passa ele a justificar a
idéia da Indastria Cultural, pois sua ati-
vidade se apequena na racionalizag¢ido da
produgdo de bens culturais com o escopo
de atender os resultados decorrentes das
andlises estatisticas.

6. CONCLUSOES

A seguir enumeram-se algumas conclu-
soes, a partir das quais pode-se afirmar que
o “standard” jurisprudencial proveniente do
C. Superior Tribunal de Justica, decidindo
pelo que seria a “prevaléncia” do prazo pres-
cricional de trés anos contido no artigo 206,
3°,V, do Cédigo Civil de 2002 sobre o prazo
quinquenal especial, encartado no artigo 1°,
do D. 20.910/32, néo reflete o correto mane-
jo da técnica de interpretagao das leis. Como
demonstrado, presente o critério da especia-
lidade imposto pelo artigo 2°, § 20 , Decreto
4.657/42 (Lei de Introdugao ao Codigo Civil),
o referido prazo especial deve prevalecer so-
bre a norma geral, ainda que mais recente.

Por outro lado, nem mesmo a ressalva
constante no artigo 10, do D. 20.910/32, que
determina a aplicagdo de normas prescrito-
ras de prazos menores, podera validar o en-
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tendimento judicial emitido pelo C. Superior
Tribunal de Justica. E que ainda nesta hipé-
tese a norma excepcional ha de ser também e
necessariamente aplicada conforme o meca-
nismo da especialidade, ou seja, consoante o
disposto no artigo 2°, § 20 , Decreto 4.657/42
(Lei de Introdugao ao Cédigo Civil). Dito de
outra forma, a mencionada ressalva jamais
podera remeter a norma geral, mas, sempre,
a outra norma especial.

Exemplo claro do ambito de validade da
regra excepcionadora é o prazo de um (01)
ano previsto no artigo 1°, da Lei 7.144/83, para
se propor “...a¢do contra quaisquer atos rela-
tivos a concursos para provimento de cargos
e empregos na Administragao Federal Direta
e nas Autarquias Federais”. Tanto este prazo
reduzido, quanto o previsto na regra quin-
quenal do artigo 1°, do D. 201.910/32 estao
inseridos em normas posicionadas na mesma
pauta axiolégica.

O efeito pratico que se colhe dos aci-
ma citados precedentes jurisprudenciais
do C. Superior Tribunal de Justi¢a nao € a
PREVALENCIA do prazo trienal trazido pelo
artigo 206, § 3°, V, do Codigo Civil de 2002,
mas, outrossim, a préopria REVOGACAO do
prazo quinquenal presente no artigo 1°, do
D.20.910/32. A esta conclusio se chega con-
fortavelmente se observado que a norma afas-
tada visou dnica e exclusivamente regular o
PRAZO PRESCRICIONAL das ag¢des que ver-
sem sobre “As dividas passivas da Unido, dos
Estados e dos Municipios, bem assim todo e
qualquer direito ou agédo contra a fazenda fe-
deral, estadual ou municipal”. Assim, ressai
clara a revogacio, extraida de argumentacgio
judicial enviesada, uma vez que, consoante o
preconizado pelo C. Superior Tribunal de Jus-
tica para o caso, a REGRA GERAL do artigo
206, § 3°, 'V, do Cddigo Civil de 2002 sempre
absorvera a UNICA hipétese de incidéncia do
artigo 1°, do D.20.910/32.
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1. INTRODUCAO

Atualmente discute-se intensamente a des-
tinagao do espectro resultante do desligamento
da TV analdgica e da ativagao da TV digital: o cha-
mado dividendo digital. No Brasil, essa migrac¢ao
deveri ser realizada até 2016 e nessa discussio,
a industria de telefonia mével e a industria de
radiodifusio estdo em polos opostos. Essa enten-
de ser temeraria a defini¢ao da destinag¢ao desse
espectro, dada a possivel necessidade de uso de
parte dele no futuro préximo, sobretudo para
acomodar a implantacgao da TV digital em algu-
mas localidades. Aquela reclama o uso dessa faixa
de frequéncia com base na crescente demanda
por servigos de transferéncia de dados em altas
velocidades oferecidos pelas redes méveis.

Este artigo apresenta o conceito de divi-
dendo digital, a provavel destinag¢io para su-
portar a oferta de servigos de banda larga mével
e como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
pode atuar no sentido de tornar efetiva tal des-
tinac4o no Brasil, contribuindo para garantir a
oferta desses servigos a populag¢do brasileira.
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2. O QUEE O DIVIDENDO DIGITAL?

O dividendo digital representa a por¢ao
do espectro de frequéncias que ficard sem ocu-
paciao quando houver a migragao da TV ana-
l6gica para a TV digital. No Brasil, o Decreto
n°5.820, de 29 de junho de 2006, disp6s sobre
aimplantacio do Sistema Brasileiro de Televi-
sao Digital Terrestre (SBTVD-T), estabeleceu
diretrizes da transi¢do do sistema de transmis-
sdo analégica para o sistema de transmissio
digital, tanto para o servi¢o de radiodifusao
de sons e imagens, como para o servigo de
retransmissio de televisdao. De acordo com
o referido decreto, o SBTVD-T possibilitara
(art. 6°): i) transmissao digital em alta defini-

¢do (HDTV) e em defini¢ao padrdo (SDTV);
ii) transmissao digital simultanea para recep-
¢do fixa, mével e portatil e iii) interatividade.
Além disso, garantiu a coexisténcia dos sis-
temas de transmissao digitais e analégicos,
até o switch-off ' (art. 10) no final de 2016.
Estabeleceu ainda a impossibilidade de novas
outorgas para uso de canais analégicos ap6s
2013 (art. 11).

A transmissao do sinal anal6gico de TV
no Brasil utiliza as faixas de VHF (Very High
Frequency) e UHF (Ultra High Frequency).
Entretanto, a maior concentra¢do de canais
anal6gicos estd na faixa de VHF. O quadro
abaixo ilustra a ocupacgio e a destinagao des-
tas faixas no Brasil (Tabela 1).

NN T
Tabela 1 54-72 2 a4 (VHF)
OcupacdodaTV 76-88 56 (VHF)
olol] i Radiodifusao de sons e imagens e de retransmissao de TV em
analdgica no Brasil A 7213 (VHF) , 530 ¢ : g
carater primario e exclusivo

470-608 14 a 36 (UHF)

614-746 38 a 59 (UHF)

746-806 60 a 69 (UHF) Repeticdo de TV em carater primario e exclusivo
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Ocorre que, com a migragao da TV ana-
l16gica para digital, parte desse espectro radio-
elétrico sera liberada, ja que a outra parte sera
destinada justamente para atender a radiodifu-
sdo da TV digital. O planejamento de uso deste
espectro para a transmissao da TV digital em
todo o Brasil € realizado pela Agéncia Nacio-
nal de Telecomunicag¢des (Anatel), seguindo
as diretrizes do Ministério das Comunicagdes,
a quem compete a outorga e a renovacgio de
concessoes, permissoes e autorizagdes para o
servigo de radiodifusdo sonora e de sons e ima-
gens, de acordo com o art. 233 da Constituigdo
Federal de 1988 (CF/88). Ressalta-se ainda que
compete privativamente a Unifo legislar sobre
radiodifusdo (CF/88, art. 22, IV), cabendo ao
Congresso Nacional dispor sobre todas as ma-
térias de competéncia da Unido, especialmente
sobre radiodifusio (CF/88, art. 48, XII).

As faixas de frequéncias que compde o
dividendo digital ndo sdo exatamente as mes-
mas em todos os paises, uma vez que levam em
consideragao as peculiaridades de ocupagao
do espectro radioelétrico em cada um deles. A
Figura 1 ilustra o dividendo digital no mundo,
de acordo com a Resolug¢iao n° 224 da Confe-
réncia Mundial de Radiocomunicagdes de 2007
(WRCO7), promovida pela Unido Internacional
de Telecomunicagoes (UIT) (Figura 1).

Figura 1

Dividendo Digital nas
3 regides sequndo
aWRC07

¢

Regiao 2
698-806 MHz
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A principio, fariam parte do dividendo
digital brasileiro todas as faixas descritas na
Tabela 1. Entretanto, para efeito de destinagdo
com o objetivo de ofertar servigcos de banda
larga mével sem fio, tem especial relevancia o
dividendo digital em 700 MHz, faixa de radio-
frequéncias entre 698 a 746 MHz (canais 52 a
59), hoje atribuida a radiodifusao de TV.

Uma vez que ainda se estuda a adequagio
da faixa de 54 a 216 Mz (canais 2 a 13) para
transmissao da TV digital e, além disso, ndo se
pode garantir a possibilidade de acomodacgao da
transmissao da TV digital entre os canais 14 a 51
para todos os municipios brasileiros, discute-se a
possibilidade de utilizar parte do dividendo digi-
tal em 700 MHz para realizar essa acomodacao.

O momento atual € de intensa discussao
sobre a provavel destinagao do dividendo digital,
considerando que o espectro é um bem publi-
co escasso e deve atender ao interesse puiblico.

3. O USO DO DIVIDENDO DIGITAL
PARA O AUMENTO DA OFERTA
DE BANDA LARGA MOVEL

A faixa de frequéncia do dividendo digi-
tal em 700 MHz é um espectro com excelen-
tes caracteristicas de propagac¢ao, permitindo
uma maior penetragao dos sinais em ambien-

Regiao 3
9 paises: 698-806 MHz -
790-862 MHz
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tes indoor?, além de permitir o atendimento
de regides rurais - mais distantes dos grandes
centros e menos rentaveis - com a utiliza¢ao de
uma menor quantidade de estagdes para reali-
zar a cobertura. Além disso, ocupa uma porg¢ao
do espectro préxima as frequéncias ja outorga-
das para as operadoras de telefonia mével, tor-
nando menos complexa a instalagao de novos
elementos de infraestrutura, a disponibilizagdo
e operaciao de novos servigos.

Ademais, ha um consenso internacional
de destinar essa faixa para oferta de banda lar-
ga movel, impulsionado principalmente por
previsdes do aumento de demanda por servi-
¢os de dados pelas redes de telefonia celular.
Para a consultoria IMS Research, a industria
de telefonia mével estd causando uma onda de
conectividade a internet, de modo que o niime-
ro global de dispositivos conectados a internet
ultrapassou o niimero de computadores conec-
tados, crescendo a uma taxa bem maior?. De
acordo com a consultoria CTIA, havia mais de
243 milhoes de dispositivos habilitados para
conexdo de dados a época da pesquisa, repre-
sentando um aumento de mais de 6 milhoes
desde junho de 2009*. Em publicagio recen-
te da CISCO, estima-se que em 2014, 66% do
trafego moével serd de video e crescerd a uma
taxa de 131% entre 2009 e 2014°. Previsoes da
consultoria OVUM dao conta de que havera um
crescimento de 1.024% de usuarios de servigos
de banda larga mével (de 181 milhdes em 2008
para 2 bilhoes em 2014)°. A empresa INFOR-
MA TELECOMS&MEDIA projeta que ao fim de
2015, o mercado de banda larga mével respon-
dera por 4,2 bilhdes de assinantes.

Somam-se a isso os reconhecidos ganhos
de escala associados ao uso dessa faixa pelos
sistemas de banda larga mével. Como ha um
consenso internacional no sentido de utilizar
essa porg¢do do espectro para sistemas dessa
natureza, a indudstria de equipamentos de in-
fraestrutura produz em larga escala tais equi-
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pamentos, o que resulta em ganhos que podem
ser repassados aos consumidores, resultando
em pregos menores. Seguir este consenso sig-
nifica apropriar-se desses ganhos de escala e
portanto, repassa-los aos consumidores finais.

Seguindo 6rgaos de padronizagao inter-
nacionais, varios paises ja decidiram destinar
parte dos dividendos digitais para a oferta de
banda larga mével. A maioria dos paises eu-
ropeus estd propensa a destinar o dividendo
digital para servigos de banda larga sem fio e
outros servigos. O Japao considera a destina-
¢do do dividendo para servigos de radio digi-
tal, TV mével, comunicagdes privadas para
segurancga, sistemas de transporte inteligentes
e telecomunicag¢des moveis. Seguindo a pro-
posta da Asia-Pacific Telecommunity Wireless
Group (AWQ), a agéncia reguladora da Austra-
lia também prop6s a atribui¢do do dividendo
para servigos de banda larga sem fio.

A agéncia reguladora das comunicagdes
eletronicas do Reino Unido (OFCOM), seguindo
uma diretriz’ legislativa, propdés em 2010 uma
consulta publica estabelecendo condig¢des de
outorga do dividendo digital, levando em con-
sideragao premissas bastante interessantes do
ponto de vista do interesse publico, quais se-
jam: i) a outorga do dividendo digital ¢ de vital
importancia para o crescimento econémico e
social do Reino Unido; ii) o acesso ao dividen-
do é fundamental para o sucesso comercial das
operadoras existentes e possiveis entrantes; iii)
espera-se que o dividendo seja elemento chave
para a oferta de servig¢os de banda larga em areas
com menor densidade populacional e iv) as con-
di¢des de outorga do dividendo estabelecidos na
consulta puablica procuram garantir o melhor
uso do espectro em beneficio dos cidadaos e
consumidores. A consulta ptblica estabeleceu,
ainda, condi¢des para promover a competi¢ao
apos o leilao, metas de inicio de operagao ou de
aumento de cobertura e formatagao do leildo
de modo a maximizar a alocagao de espectro.
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No Brasil, o apelo da industria de tele-
fonia mével para o uso do dividendo digital é
muito forte e baseia-se numa realidade quase
irrefutavel da crescente demanda por servigos
de dados e video com mobilidade, embora al-
guns argumentem que nao haveria necessidade
do aumento da quantidade de espectro se o uso
fosse otimizado. A industria da telefonia mével
argumenta também que o dividendo digital sera
fundamental para o atendimento de metas do
Programa Nacional de Banda Larga (PNBLS?).

A outorga do dividendo digital no Brasil
para utilizagao pelas operadoras do Servigo M6-
vel Pessoal (SMP) (telefonia mével), represen-
tard um aumento médio de aproximadamente
65% do espectro atualmente outorgado no
Brasil — considerando apenas as quatro maio-
res operadoras do ponto de vista do market
share —, sendo oportuno o controle da efetivi-
dade de tal destinagao, de forma a garantir a
oferta de servigos de banda larga a populagido
brasileira, a precos justos.

4.  OS RECENTES PRONUNCIAMENTOS DO
MINISTERIO DAS COMUNICACOES

Em junho de 2012, o Ministério das Co-
municagdes afirmou estar preparando um plano
para garantir que a transi¢do para a TV digital
ocorra dentro dos prazos previstos e sem so-
bressaltos para os radiodifusores e para milhoes
de familias que ainda contam com receptores
analégicos. O plano deve envolver um “desli-
gamento piloto”, realizado em uma cidade pre-
determinada, para que possam ser testados os
efeitos do fim das transmissdes analégicas.

Segundo o Secretario de Comunicagao
Eletronica do Minicom, os planos do ministério
em relagao a TV digital tém como prioridade
a radiodifusio, ou seja, garantir que todos que
hoje recebem TV aberta tenham acesso ao si-
nal digital. Houve uma sinaliza¢ao de que o di-
videndo digital seria uma segunda prioridade,
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por conta da necessidade de assegurar o acesso
de todo brasileiro a TV digital.

De acordo com o Minicom, a radiodifu-
sdo devera crescer no Brasil em muitos merca-
dos, sendo necessario prever espago para novas
emissoras e canais, uma vez que ha, na visao do
Minicom, muita demanda por mais geradoras
e retransmissoras de TV, o que demanda mais
espectro. Entretanto, as licitagoes nao devem
acontecer no curto prazo, pois ainda ha neces-
sidade de testar as novas regras de licitagdo e
definir melhor o cronograma do desligamento
da TV analégica.

5. OPAPELDO TCU E A AFERICAO
DA EFETIVIDADE DA DESTINACAO
DO DIVIDENDO DIGITAL

Ja é consolidado o entendimento de
que compete ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) nao somente o controle de legalidade
e conformidade, mas também o controle de
eficiéncia, economicidade, eficicia e efetivi-
dade dos atos de gestao daqueles que utilizem,
arrecadem, guardem, gerenciem ou adminis-
trem dinheiros, valores e bens publicos. O
dividendo digital ¢ um bem publico escasso,
cuja destinagio e outorga esta sob responsa-
bilidade da Anatel nos termos da Lei Geral
de Telecomunicagoes (LGT), sendo utilizado
pelas prestadoras autorizadas para a oferta de
servicos de telecomunicagoes.

O TCU tem exercido o controle de di-
versos atos relacionados a autorizagao de uso
de radiofrequéncias, atendendo a Instrugio
Normativa n° 27/1998, que dispde sobre a fis-
calizacao pelo Tribunal de Contas da Uniao
dos processos de desestatizagio, em particu-
lar dos atos administrativos discriciondarios e
precarios pelos quais o poder concedente tor-
na possivel ao postulante a realizagao de certa
atividade, servigo, ou a utilizagdo de determi-
nados bens particulares ou ptiblicos, de exclu-
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sivo ou predominante interesse, condicionada
a aquiescéncia prévia da Administra¢ao. Exem-
plos mais recentes desse trabalho estao pre-
sentes nos Acordaos 2.503/2009, 1.242/2010
e 2.346/2011, todos do Plenario.

No Acérdao 2.503/2009, decidiu-se pelo
arquivamento de processo de acompanhamen-
to, uma vez que a inércia da agéncia reguladora
em realizar as licitagoes, somada ao transcurso
de tempo, com consequente e insanavel de-
satualiza¢ao do estudo apresentado para de-
termina¢do do pre¢co minimo da outorga de
autorizag¢io de uso de radiofrequéncias, pro-
moveu a perda de objeto do processo. Assim,
decidiu a Corte de Contas que, caso a Anatel
decidisse por realizar as licitagdes, novo estudo
deveria ser enviado ao TCU, com a consequen-
te autuacio de novo processo.

Por meio do Acérdao 1.242/2010, o TCU
decidiu aprovar o quarto estagio da Licitagao
002/2007/SPV-ANATEL, para outorga de au-
torizagdo para exploragiao do Servigo Mével
Pessoal (SMP) e de autorizagao de uso de ra-
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diofrequéncias nas subfaixas do IMT-2000 (J, F,
G eI) - Terceira Geragdo (3G).

No Acérdao 2.346/2011, que tratou do
relatério de acompanhamento do processo de
prorrogac¢io de autorizagdes de uso de radio-
frequéncias na faixa de 2,5 GHz associadas a
exploracao do Servigo de Distribui¢do de Sinais
Multiponto Multicanal (MMDS), o TCU deter-
minou a Anatel que lhe fosse encaminhado, no
prazo de trinta dias, os pregos - por ela fixados
- a serem cobrados pela prorrogagdo de uso das
faixas de frequéncia associadas ao MMDS.

Atualmente, o TCU acompanha o leilao
das frequéncias que permitirdo a oferta de ser-
vigos de quarta geragdo (4G) pelas operadoras
de telefonia mével. Este leildo reveste-se de
grande importancia, sobretudo por conta dos
importantes eventos que serdao sediados no
Brasil nos préximos anos, como os Jogos Mun-
diais Militares, a Copa das Confederagdes, a
Copa do Mundo e os Jogos Olimpicos.

O TCU, em sua missao de controlar a ad-
ministrag¢do publica para promover o aperfei-
¢oamento em beneficio da sociedade brasileira,
também podera exigir do poder concedente a
aferi¢do da efetividade da destinag¢do do divi-
dendo digital, uma vez confirmada a sua des-
tinagado para os servigos de banda larga moével.

Essa aferi¢do poderia se materializar por
meio do acompanhamento da execugao con-
tratual prevista no art. 11 da Instru¢ao Norma-
tiva TCU n° 27, de 2/12/2007, analisando, por
exemplo, o cumprimento dos compromissos
de abrangéncia geralmente assumidos pelas
empresas autorizadas. Os compromissos de
abrangéncia sdo compromissos ligados a oferta
do servico de telefonia mével (de voz e de da-
dos) em determinados municipios brasileiros,
cujos prazos se encontram descritos no edital
da licitagdo e nos contratos firmados. Essa fis-
calizagio dar-se-ia de forma indireta, uma vez
que a obrigagdo de fiscalizar diretamente esses
contratos € do 6rgao regulador.
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Nos estagios que antecedem a execugao
contratual, hd um grande interesse, seja por par-
te do 6rgao regulador, seja pela empresa vence-
dora do leilao, para que o contrato ou termo seja
firmado, confirmando a expectativa dos inves-
tidores. Intensificar a fiscalizacdo da execugao
contratual é bastante relevante, ja que é nessa
fase que muitas impropriedades e/ou irregula-
ridades podem ser cometidas, seja pelo 6rgao
regulador, seja pelas empresas autorizadas.

Além disso, o TCU poderia, em momen-
to oportuno, recomendar ao Ministério das
Comunicagdes e a Anatel, como contrapar-
tida dessa destinagio, o estabelecimento de
metas relacionadas ao Programa Nacional de
Banda Larga (PNBL), determinando ainda a
mensuragio da efetividade, para que o uso do
dividendo digital atenda ao interesse ptblico
e resulte no aumento da oferta de servigos de
banda larga a todos os brasileiros, sem discri-
minagao, € a prec¢os justos.

6. CONCLUSOES

O dividendo digital é uma porc¢ao do es-
pectro com excelentes caracteristicas técni-
cas para a propagac¢ao de sinais radioelétricos,
possibilitando, inclusive, maiores areas de co-
bertura. Varios paises discutem a destinag¢ao
desse espectro, estando em polos opostos as
industrias de telefonia movel e de radiodifusio.

A industria de telefonia mével argumen-
ta que o uso do dividendo digital sera fun-
damental para o atingimento das metas do
Programa Nacional de Banda Larga do Go-
verno Federal, utilizando-se de estimativas
de crescimento substancial da demanda por
servigos de dados nas redes moéveis. Consi-
derada a tendéncia mundial, ha uma grande
probabilidade de que o Brasil também destine
grande parte do dividendo digital para a oferta
de servigos de banda larga mével.
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O TCU, com base em sua Instrugio Nor-
mativa n°® 27/1998, ja realiza o controle con-
comitante dos atos de autoriza¢do de uso de
radiofrequéncias e de prestagdo dos servigos
associados, verificando o conteddo dos editais
correlatos e analisando o pre¢co minimo a ser
pago pelo uso do espectro nos leildes realiza-
dos, dentre outros aspectos. Exemplo desse
controle foi a decisdo de aprovar, em 2011,
o quarto estagio da Licitagao 002/2007/SPV-
-ANATEL, para autorizac¢ao da explorag¢iao do
Servigo Mo6vel Pessoal - SMP e uso de radio-
frequéncias nas subfaixas do IMT-2000 (J, F,
G e ) - Terceira Geragio (3G).

Atualmente, com o apoio especializado
da Secretaria de Fiscalizacgio e Desestatizagio
(SEFID), o TCU acompanha o leilao das fre-
quéncias que permitirdo a oferta de servigos
de Quarta Geracgao (4G) pelas operadoras de
telefonia moével. Confirmada a destinagdo do
dividendo digital para a banda larga mével,
questio ainda indefinida, o TCU estara diante
de um novo e significativo leilio.

Calcado em sua missao institucional, o
TCU pode ajudar a conferir maior efetividade
a destinagdo do dividendo digital. Isso poderia
ser feito com a fiscaliza¢ao indireta da exe-
cugdo dos contratos firmados entre o poder
concedente e as prestadoras de servigos de
telecomunicagoes, avaliando, por exemplo, o
cumprimento dos compromissos de abrangén-
cia geralmente assumidos pelas autorizadas.

Essa abordagem fiscalizatéria, qual seja,
a de acompanhar aspectos relevantes da exe-
cugdo contratual, pode contribuir para o aper-
feicoamento da gestdo publica e para que a
populacao brasileira seja atendida com servi-
¢os de dados em banda larga e a pregos justos,
ajudando a eliminar outro “dividendo digital”:
aquele que separa uma consideravel parcela
do povo brasileiro da sociedade da informagéo
e do conhecimento.

Revista do TCU 125




0 Dividendo Digital e a atuacdo do TCU para a melhoria da oferta de servicos de banda larga mével & populacio brasileira / / Artigos

REFERENCIAS I

4G AMERICAS. The Benefit of using LTE in Digital
Dividend Spectrum. Nov. 2011. Disponivel em < http:/
www.4gamericas.org/>. Acessado em 16 out. 2011.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdéao
2.261/2011 - Plenario. Relator Ministro José Jorge.
Sessao de 24/08/2011. Disponivel em < https://contas.
tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.
faces>. Acessado em: 06 dez. 2011.

_______ . Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao

1.242/2010 - Plenario. Relator Ministro Raimundo
Carreiro. Sessao de 02/06/2010. Disponivel em <

https://contas.tcu.gov.br/juris/MWeb/Juris/ConsultarTextual2/
Index.faces>. Acessado em: 06 dez. 2011.

_______ . Tribunal de Contas da Unido. Acdrdéo
2.503/2009 - Plenario. Relator Ministro Augusto Nardes.
Sessdo de 28/10/2009. Disponivel em < https://contas.
tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Index.

faces>. Acessado em: 06 dez. 2011.

_______ . Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo
Normativa n° 27, de 02 de dezembro de 1998.
Disponivel em < https://contas.tcu.gov.br/juris/\Web/
Juris/ConsultarTextual2/Index.faces>. Acessado em: 10
out. 2011.

OFCOM. Consultation on Assessment of future mobile
competition and proposals for the award of 800 MHz
and 2.6 GHz Spectrum and related issues. 22 mar.
2011. Disponivel em < http://stakeholders.ofcom.org.
uk/consultations/combined-award/ >. Acessado em:
21 nov. 2011.

Set/Dez 2012

OFCOM. Digital Dividend Review. 19 dez. 2006.
Disponivel em < http://stakeholders.ofcom.org.uk/
consultations/ddr/ > . Acessado em: 21 nov. 2011.

UNITED KINGDOM. The Wireless Telegraphy Act
2006 (Directions to OFCOM) Order 2070 (S.1 2010
n° 3024). Disponivel em < http://www.legislation.gov.
uk/uksi/2010/3024/contents/made >. Acessado em:
01 dez. 2011.

NOTAS

1 Desligamento de todas as transmissdes de TV analdgica.

Apos o desligamento, sé havera transmissdes de TV digital.

2 Ambientes confinados

3 Internet connected Devices about to pass the 5 billion
milestone, IMS Research, 19 August 2010.

4 Semi-Annual Survey on Wireless Trends, CTIA, 6 October
2010.

5 Cisco Visual Networking Index: Forecast and Methodology,
2009-2014, Cisco, 2 June 2010.

6 2 billion+ mobile broadband users by 2014, 450% more
revenue - and watch emerging markets, Michael Schwartz,
Analysis Market Trends, 15 April 2009.

7 The Wireless Telegraphy Act 2006 (Directions to OFCOM)
Order 2010 (5.1.2010 No. 3024)

8 Programa governamental instituido pelo Decreto n®7.175,
de 12 de maio de 2010, tendo com um de seus objetivos
a massificacdo do acesso a servicos de conexao a Internet

em banda larga.

71




Artigos

Critérios de seletividade: uma
abordagem estratégica para
maximizacao de possibilidades
do resultado desejavel de
auditoria governamental

Ricardo Henrique 1. INTRODUCAO
Miranda de Araujo
é servidor da Secretaria da
Controladoria Geral do Estado
de Pernambuco, graduado

em Ciéncias Contabeis
pela Universidade Federal os elementos do conjunto universo objeto de

de Pernambuco (UFPE) auditoria, ou seja, em todas as entidades sub-
metidas ao controle da administragédo publica,
tornando a sele¢do desses elementos um pro-
Cesso necessario.

O processo de sele¢io dos elementos ob-
jeto de auditoria pode contribuir para poten-
cializagdo de oportunidades, orientada pela
estratégia organizacional, uma vez que deter-
minados critérios utilizados para a sele¢io pos-
sibilitam o direcionamento do resultado das
agdes de auditoria de acordo com o alinhamen-
to estratégico adotado.

A literatura sobre critérios para avalia-
¢do e selecao de objetos de auditoria, visando
ao direcionamento de resultados, por sua vez,
ainda nio é abordada de forma ideal. Atual-
mente as referéncias tedricas, doutrinadores
e institui¢oes de referéncia, apresentam vari-

A amplitude do campo de atuagio da au-
ditoria governamental, em geral, pela extensao,
impossibilita a realizacdo de a¢des em todos
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aveis diversas de forma conceitual, associadas
em sua maioria a valores envolvidos, interesse
social e ocorréncia de adversidades, sendo ain-
da escassas as teorias especificas para avaliar e
selecionar estes objetos, de uma forma pratica.

Com a auséncia de um referencial te6-
rico mais aprofundado, selecionar objetos de
auditoria torna-se um processo, por muitas
vezes, empirico. Grande parte da dificuldade
do processo de avaliagiao e selegdo reside na
parametrizagao de variaveis utilizadas como
critério, uma vez que elas devem conter pro-
priedades intrinsecas a todos os elementos do
conjunto a ser avaliado, de forma tal que sua
mensurag¢io em cada elemento seja metodo-
l6gica, exata e objetiva.

Nesse contexto, algumas sugestoes de va-
riaveis para utilizacdo como critérios de ava-
liagado e sele¢do podem ser extraidas a partir
de revisio literdria direcionada ao tema, assim
como o estudo sobre o impacto da variavel no
resultado da auditoria.

Por fim, o estudo sobre o impacto de cada
variavel no resultado da auditoria fundamen-
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tara as escolhas de objetos e as prioridades,
justificadas principalmente pela orientag¢io
estratégica organizacional.

2. ESTRATEGIA E UTILIZACAO DE
CRITERIOS PARA AVALIACAO

A defini¢ao da estratégia de uma organi-
zagao perpassa ao conhecimento da missao ins-
titucional e a visao de futuro, ou seja, onde se
pode chegar com o desenvolvimento das ativi-
dades que lhes competem. Nessa linha Fajardo
e Wanderley (2010) definem o objetivo da es-
tratégia inserida no Ambito da Administragao:

A inserg¢do da estratégia na adminis-
tracdo tem por objetivo direcionar os
rumos da institui¢do e dar a ela susten-
tabilidade, em uma analise macro de seu
ambiente organizacional e de sua missao.
Por meio do planejamento estratégico
pode-se determinar a melhor maneira
de associar os recursos disponiveis com
a necessidade da sociedade, pondo em
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pratica mudangas continuas que levem
as empresas a produzir mais e a melhorar

a qualidade de seus servigos.

A melhoria da qualidade dos servigos
objetivada pela estratégia organizacional esta
associada a padroes identificados para aten-
dimento dos anseios dos usudrios desses ser-
vigos, no caso, a sociedade.

Na elaboracido do planejamento estra-
tégico € possivel identificar as oportunidades
oferecidas pelo ambiente em que a organiza-
¢do esta envolvida e, assim potencializa-las
de acordo com os anseios dos clientes, como
se depreende de Fajardo e Wanderley (2010):

O planejamento estratégico na esfe-
ra governamental é uma ferramenta que
tem por missio apoiar gestores sobre as
decisoes e métodos a serem aplicados
quando da busca pelos objetivos, com
vistas a potencializar as oportunidades
oferecidas pelo ambiente e minimizar os
impactos das ameacas. (grifos nossos)

A potencializagdo das oportunidades fo-
cadas em padroes pré-identificados reflete a
maximizagao de resultados que vislumbram o
interesse publico pela significincia e relevan-
cia inerente ao produto da organizacao.

Os padroes refletem o propésito de uma
estratégia organizacional e se faz imprescindi-
vel a utilizag¢do desses como critérios quando
da avalia¢do dos insumos que irdao produzir
os resultados.

Segundo Chelimsky (1997) apud Serpa
(2011), “o prop¢sito da avaliagdo condiciona a
utilizacao que pode ser dela esperada”. Uma vez
que utilizar critérios é sempre necessario em
avalia¢des a fim de maximizar a compreensao
e o julsgamento sobre um determinado universo.

A avaliagdo, segundo Weiss (1998) apud
Serpa (2011),
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é um termo bastante abrangente que
acomoda muitas defini¢des. No entanto,
o que todas elas tém em comum & a no-
¢do de julgamento de mérito, baseado em
critérios, segundo um método especifico.

Ainda, segundo Serpa (2011),

o propésito da avaliagdo pressupde a
existéncia de duas varidveis: o objetivo
do trabalho (para qué?) e a utiliza¢do dos
resultados (para quem?).

Dessa forma, a estratégia para potencia-
lizagao de oportunidades associa-se a defini-
¢do de seu propésito, que constitui o requisito
essencial para identifica¢ao de critérios para
avaliacido de possibilidades sobre o universo
do objeto de trabalho.

3.  CRITERIOS DE SELETIVIDADE DE
OBJETOS DE AUDITORIAS

A auditoria governamental contempo-
ranea compreende as atividades de avalia¢ao
voltadas para o exame visando a comprovagio
da legalidade e legitimidade, adequaciao dos
sistemas de controles internos e dos resulta-
dos obtidos quanto aos aspectos da economi-
cidade, eficiéncia e eficacia da aplica¢do dos
recursos publicos, buscando corrigir o desper-
dicio, a improbidade, a negligéncia e a omis-
sdo, e ainda, principalmente, antecipando-se
a essas ocorréncias, garantir os resultados
pretendidos, destacando os impactos e bene-
ficios sociais advindos (PETER; MACHADO,
2009, pg. 37).

Fajardo e Wanderley (2010, pg. 94) ob-
servam, ainda, que em paralelo ao concei-
to de auditoria governamental, em face do
crescente controle social sobre a gestao do
erdrio, ganham énfase, nos dias atuais, os
procedimentos de auditoria voltados para
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afericdo do desempenho da gestao e dos
resultados dos programas e projetos de go-
verno implantados.

Em geral, as finalidades das atividades de
auditoria governamental estao voltadas para a
contribuig¢io ao aperfeigoamento da adminis-
tragdo publica e ao fornecimento a sociedade
de opiniao independente sobre o desempenho
da atividade publica.

Portanto, a estratégia organizacional das
atividades de auditoria governamental, assim
como as prioridades, deve ter alinhamento
préximo com estas finalidades.

Considerando a extensio do universo
objeto das atividades em comparagao a limi-
tagcao da capacidade das estruturas de audito-
rias, até mesmo pelo atendimento ao principio
classico de controle interno da relagdo cus-
to/beneficio, que segundo Peter e Machado
(2009, pg.25):

[...] consiste na minimizag¢ao da pro-
babilidade de falhas/desvios quanto ao
atingimento dos objetivos e metas. Este
conceito reconhece que o custo de um
controle nao deve exceder aos benefi-
cios que possa proporcionar. H4 neces-
sidade de critérios, mensuragio, padroes
de comparacio e de outros elementos
que permitam a identificagio e a andlise
de desvios, em relagio aos resultados ou
procedimentos previstos;

Identifica-se a necessidade de utilizagdo
de um processo de avaliagio e sele¢ao do ob-
jeto de auditoria considerando os riscos que
corre este processo de ndo conseguir verificar
problemas que possam afetar a efetividade dos
resultados das auditorias.

Segundo Castro (2010), para minimizar
o risco de nao detectar a ocorréncia de des-
vios, prejuizos ou descontroles, devem ser es-
tabelecidos critérios técnicos na planificagio
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dos trabalhos, compativeis com a estratégia
organizacional e alinhados as finalidades da
auditoria governamental.

Para decidir o que auditar, é necessario
estabelecer critérios, visando avaliar o uni-
verso objeto da auditoria, com o propésito de
orientar a aplicagdo de recursos e aumentar
a probabilidade de selecionar objetos de audi-
toria que tragam oportunidade de realizar tra-
balhos significativos quanto ao cumprimento
das finalidades das auditorias dentro de um
periodo ou ciclo (ISSAI 200/1.21, 2001, pg. 4).

Aliteratura sobre a defini¢do de critérios
para avaliagdo do universo objeto dos traba-
lhos de auditoria governamental ainda nao é
devidamente desenvolvida, porém, algumas
varidveis bdsicas sdo apresentadas fundamen-
talmente como critérios em todas as fases do
processo de avaliacdo, sendo determinadas
varidveis apresentadas com mais destaque
como contribuig@o ao processo.
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Ferreira (2009, pg. 452), assim como
Castro (2010, pg. 394), apresenta como cri-
térios de avaliagao do universo objeto de au-
ditoria governamental as variaveis relativas
a materialidade, relevancia e criticidade, em
que, segundo o mesmo:

A materialidade refere-se a0 montante
de recursos orgamentdrios ou financeiros
alocados por uma gestio, em um especi-
fico ponto de controle (unidade, sistema,
drea, processo programa ou agio) objeto
dos exames de auditoria ou fiscalizagio.
Essa abordagem leva em consideragido o
cardater relativo dos valores envolvidos.

A relevancia significa a importancia re-
lativa ou o papel desempenhado por uma
determinada questio, situag¢do ou unida-
de, existentes em um dado contexto.

A criticidade representa o quadro de
situagoes criticas efetivas ou potenciais
a auditar ou fiscalizar, identificadas em
uma determinada unidade ou programa.
Trata-se da composi¢do dos elementos
referenciais de vulnerabilidade, das fra-
quezas, dos pontos de controle com ris-
cos latentes, das trilhas de auditoria ou
fiscalizagdo. Deve-se levar em considera-
¢do o valor relativo de cada situacio inde-
sejada. A criticidade €, ainda, a condi¢ao
imprépria, por ilegalidade, por ineficé-
cia ou por ineficiéncia, de uma situac¢io
gestional. Expressa a ndo aderéncia nor-
mativa e oS riscos potenciais a que estao
sujeitos os recursos utilizados. Represen-
ta o perfil organizado, por drea, dos pon-
tos fracos de uma organizacio.

Nessa mesma linha, como referéncia
tedrica para orientag¢ao da atuacio dos 6Or-
gaos de controle interno no ambito nacional,
o CONACI (2010, pg. 9) estabelece como di-
retriz a elabora¢ao do plano de trabalho de
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auditoria governamental com fundamento
em variaveis relativas a estratégia de governo,
materialidade, risco e relevancia:

22 Elaborar o plano de auditoria, docu-
mento estratégico e componente anterior
ao planejamento, estabelecendo os 6rgaos,
entidades, programas e agdes a serem au-
ditadas considerando as politicas estra-
tégicas de governo, materialidade, risco
e relevancia envolvidos. (Grifos nossos)

O TCU (2010, pg. 16), como referén-
cia para orientag¢ao da atuag¢io dos 6rgaos de
controle externo no Ambito nacional, apre-
senta como critérios para sele¢do de objetos
especificos de auditoria, varidveis relativas a
materialidade, relevancia, vulnerabilidade e
valor agregado:
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32 O critério de materialidade indi-
ca que o processo de selecio deve levar
em consideracdo os valores envolvidos
no objeto de auditoria, pois a auditoria
deve produzir beneficios significativos.

[...]

34 O critério de relevancia indica que
as auditorias selecionadas devem procu-
rar responder questdes de interesse da
sociedade, que estao em debate ptiblico
e sdo valorizadas.

[...]

36 No contexto do processo de sele-
¢do, as vulnerabilidades sao situagoes
ou propriedades intrinsecas do objeto
de auditoria que podem estar associa-
das a ocorréncia de eventos adversos
(ABNT, 2009).

E interessante, ainda, observar o desta-
que concebido pela INTOSAI (2004, pg. 44),
e seguido pelo TCU, a variavel relativa ao va-
lor agregado sobre os trabalhos de auditoria:

Valor Agregado: A variavel de maior
contribui¢do para os trabalhos de audi-
toria é a capacidade de agregar valor em
trabalhos realizados sobre assuntos pou-
co abordados em trabalhos anteriores.
Agregar valor refere-se a produzir novos
conhecimentos e perspectivas sobre o
objeto de auditoria. (Tradug¢do nossa)

Apresentam-se com mais frequéncia
entre as variaveis utilizadas como critérios
de avaliagdo do universo objeto de auditoria
governamental, as relativas aos valores envol-
vidos do objeto (materialidade), a importan-
cia e valorizag¢iao do objeto para a sociedade
(relevancia) e as associadas a eventos adver-
sos ao controle da administra¢ao (criticida-
de, risco e vulnerabilidade).
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4. PARAMETRIZACAO DE
VARIAVEL E IMPACTO NO
RESULTADO DA AUDITORIA;

Como ja citado anteriormente, a utili-
zagao de critérios para avalia¢io e sele¢ido de
objetos de auditoria governamental deve ser
dirigida para maximizar a probabilidade de
selecionar objetos que tragam oportunidade
de realizar trabalhos significativos quanto ao
cumprimento das finalidades das auditorias.
Nesse sentido, entende-se por significativos
os trabalhos com resultados de maior mate-
rialidade e de maior importancia e valorizagao
dada pela sociedade ao objeto.

Assim, o entendimento do impacto no
resultado, gerado pela utilizagao das variaveis
como critérios de avaliag¢ao e sele¢do de obje-
tos, se faz imprescindivel para compreensio
de combinagdes necessarias entre as variaveis
para se obter resultados desejaveis, uma vez
que a utiliza¢ao isolada dessas variaveis po-
dem trazer resultados distintos.

4.1 UTILIZACAO DO CRITERIO
DE MATERIALIDADE

Na utilizagdo de critérios com carater re-
lativos a valores envolvidos do objeto, sempre
se faz interessante a observag¢ao do principio
classico de controle interno da relagao custo/
beneficio coadunado a analogia da convengao
contabil da materialidade, que segundo Ma-
rion (2009, pg. 152) “para valores irrisérios
em relagdo ao todo, a “materialidade” deso-
briga a um tratamento mais rigido que os itens
relevantes.”(sic). No entanto , uma observa-
¢do em relagio a utilizagao dessa convencgao é
de que as ciéncias contabeis a invocam para o
desprezo de rigido controle aos valores irrisé-
rios, enquanto para a avaliagao do universo do
objeto de auditoria essa é utilizada com racio-
cinio analogo, ou seja, avaliagdo da represen-
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tatividade, mas para sele¢ao de objetos com
valores de maior cifra.

Ao tratar da materialidade, percebe-se
que as referéncias tedricas se referem aos va-
lores envolvidos, em geral, como “recursos
disponiveis” ou “recursos alocados”, fato em
que se depreende a tendéncia a avalia¢ao do
objeto quanto as fases da despesa ptblica em
detrimento aos estagios da receita publica.

Bezerra Filho (2008, pg. 100) destaca
seis fases da despesa orcamentaria, quais se-
jam: autorizacdo ou fixa¢ao, programacgao,
licitagdo, empenho, liquidagdo e pagamento.
Na andlise dessas fases, mister se faz a ob-
servagao quanto a diretriz 17 (dezessete) do
CONACI (2010, pg. 9): “realizar as auditorias
de forma prévia, concomitante e a posteriori,
priorizando-se a concomitante.”. Esta diretriz
permite estabelecer uma referéncia para o va-
lor a ser avaliado, pois, para ao atendimento
dessa diretriz a fase com maior potencial para
desenvolvimento de auditorias com as carac-
teristicas citadas é a que permite se trabalhar
o planejamento, a execucgio e a realizag¢ido da
despesa publica, ou seja, o valor autorizado ou
fixado, a primeira fase da despesa.

A utilizagcao dos valores autorizados
como referéncia da variavel de materialida-
de permite que se possa avaliar a adequagao
quanto a execugio do planejamento or¢amen-
tario, perpassando por todas as demais fases
da despesa publica de forma preventiva, con-
comitante e posterior.

Nesse aspecto, o TCU (2010, pg. 16) tem
o mesmo entendimento, porém, alerta para a
necessidade de considerar ocorréncia de fatores
intrinsecos as demais fases da despesa ptblica:

33 O volume de recursos disponiveis
no orgamento € indicador de materialida-
de. No entanto, em ambientes orgamen-
tarios nos quais existe grande diferenca
entre o or¢ado, o contratado e o pago, o
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exame dos valores envolvidos em cada
uma dessas fases da despesa pode ser ne-
cessdrio. Além disso, na fiscalizacdo da
area de regulagdo, a dimensiao econémica
do setor no qual se insere o objeto de au-
ditoria deve ser levada em consideragao.

A amplitude considerada pela delimitag¢ao
das fases da despesa permite, também, associar
o grau de compreensao da inter-relagdo entre
processos relativos a sua execugdo. Assim, por
exemplo, o entendimento da relagdo entre pro-
cessos de planejamento or¢gamentario até os
processos de pagamento quanto as dimensoes
de conformidade, economicidade, eficiéncia,
eficicia e efetividade, quando € possivel iden-
tificar de forma sistémica a regularidade e ade-
quagio da alocagdo do recurso publico.

Os resultados esperados de auditorias
realizadas em objetos produtos de avaliagido
e selecdo com fundamento em critérios de
valores envolvidos, ou seja, de materialidade,
estao associados ao exame da regularidade e
adequacio da alocaciao do recurso publico,
porém, o impacto econdmico-financeiro pode
nao ser mensuravel, mas, perceptivel ao longo
do tempo como consequéncia de implemen-
tacdo de melhorias em processos objetos de
trabalhos de auditoria, assim como observa o
TCU (2010, pg. 16):

Nem sempre beneficios das audito-
rias operacionais sdo financeiros, mas o
aperfeigoamento de processos em objetos
de auditoria com alta materialidade tem
grande possibilidade de gerar economia
ou eliminar desperdicios.

De forma geral, a utiliza¢io do critério de
materialidade direciona os trabalhos de audito-
ria governamental para maior possibilidade de
obtencao de resultados significativos relativos
ao potencial econdmico-financeiro do objeto,
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por intermédio da identificagdo de alocagio
irregular ou ineficiente de recursos publicos.

4.2 UTILIZACAO DO CRITERIO DE RELEVANCIA

Em geral, os dicionarios de lingua portu-
guesa se referem a relevancia como sindénimo
de interesse, supremacia, destaque e impor-
tancia. Essas referéncias estio bem associa-
das as defini¢des sobre o critério de relevancia
tratado nesse estudo.

Quando da defini¢do do critério de rele-
vancia, as referéncias tedricas nio sdo espe-
cificas quanto a praticidade, por muitas vezes
utilizando-se de expressoes indeterminadas,
ou seja, com um campo amplo de significagdo,
como “importancia”, “valorizagdo” e “interes-
se da sociedade”, ndo sendo essas defini¢oes
tragcadas com exatidio, visto que ndao admitem
uma quantificagiao ou determinagio pratica
do critério.

Algumas sugestoes de meios para utiliza-
¢do como critério de relevancia sdo propostas
pelo TCU (2010, pg. 16):

Os seguintes meios podem ser usados
para aferir a relevancia do possivel objeto
de auditoria:

a) opinido de parlamentares, de técnicos
das casas legislativas ou de institutos
de pesquisa, de figuras proeminentes
de diversos setores da sociedade;

b) declaragoes de prioridades nos planos
e or¢amentos publicos como o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias, a mensagem do Executivo
que encaminha o or¢amento ao Le-
gislativo, os planos setoriais, a mani-
festagdo publica de priorizag¢io pelo
governo;

¢) relatos reiterados de desperdicios, er-
ros, desobediéncia a procedimentos;

d) preseng¢a na midia.

Ainda assim, a indeterminagédo sobre a
praticidade da utilizagdao do critério nio foi
exaurida. H4, contudo, uma convergéncia do
conceito para a importincia dada pela socie-
dade, ou interesse social pelo objeto de audi-
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toria. Essa importancia pode definir o critério
por meio da quantifica¢io de agdes de gover-
no, uma vez que essas agoes devam objetivar
o alcance do interesse social, ou seja, aquilo
que é relevante para sociedade, assim como
menciona Serpa (2011, pg. 142), “... o objetivo
altimo da agédo estatal é a promog¢ao da melho-
ria social, que somente se materializa com o
pleno atendimento do interesse social.”.

Para orientar a agdo governamental ao
alcance do interesse publico, ha a necessidade
de parametrizagdo dessa ac¢ido pela definigdo
de objetivos e metas a serem atingidos, em que
segundo Castro (2010, pg. 25):

O planejamento é a fun¢do adminis-
trativa que determina, antecipadamente,
quais os objetivos a atingir e o orgcamento,
as agdes a empreender para alcancga-los.
Na 4rea puiblica, esta fun¢do é tratada
no Plano Plurianual (PPA), que definiu
que os objetivos formam os programas
de governo e os projetos ou atividades,
as agoes que contribuirdo direta ou in-
diretamente com os objetivos (Decreto
n°® 2.829/98).

80

Os programas de governo sdo instrumen-
tos de organizag¢ao da ag¢dao governamental
(BRASIL, 2012), que devem visar a concre-
tizagdo do atendimento ao interesse social.
Ja as agdes or¢amentdarias, as que resultam
em um produto necessario a manutengao da
acao de governo (atividade) ou que concorre
para a expansio ou aperfeicoamento dessa
acao (projeto), sao instrumentos de programa-
¢do para alcangar o objetivo de um programa
(BRASIL, 2012).

As acdes governamentais sdo, em geral,
objetos de manifesta¢cdes em meio aos diver-
sos setores da sociedade, caracterizando-se,
também, como um objeto essencial dos meios
sugeridos pelo TCU para aferi¢ao da relevan-
cia do possivel objeto de auditoria.

Assim, a quantificacdo das agoes de go-
verno, programas ou os projetos e atividades,
permite direcionar os trabalhos de auditoria
governamental para objetos com maior possi-
bilidade de serem alvos dessas manifestacoes,
0 que concorre para a obtencao de resultados
de auditoria com maior importincia e valori-
zagao dada pela sociedade.

43 UTILIZACAO DO CRITERIO
DE VULNERABILIDADE

As variaveis utilizadas como critérios de
avaliagdo do universo objeto de auditoria go-
vernamental associadas a eventos adversos ao
controle da administragdo tém por finalidade
identificar objetos com maior probabilidade
de ocorréncia desses eventos.

Mais uma vez, a praticidade da utilizagao
de um critério na avaliac¢ao e sele¢do de objeto
se depara com a amplitude de significagdo em
sua defini¢@o e com a escassez de informagdes
ou referéncias praticas de utiliza¢ido, que per-
mitam uma parametrizac¢ao igualitdria entre
elementos do universo objeto de auditoria
governamental para mensuragao da variavel.
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A INTOSAI (2004, pg. 45) aponta alguns
fatores como indicadores de eventos adversos,
os quais sugerem possibilidades de mensura-
¢do da variavel, como:

e Montantes financeiros ou orgamenta-
rios substanciais envolvidos, ou ocor-
réncia de mudangas significativas nesses
montantes.

o Areas envolvidas tradicionalmente pro-
pensas ao risco (aquisi¢des, tecnologia,
questdes ambientais, satide, etc, ou areas
de risco inaceitavel).

e Atividades novas ou urgentes ou mudan-
¢as nas condig¢des (requisitos, exigéncias)
envolvidas.

¢ Estruturas de gestdo complexas, com pos-
sibilidade de haver alduma confusio sobre
as responsabilidades.

¢ Nio hé informacdo confidvel, indepen-
dente e atualizada sobre a eficiéncia ou
a eficdcia de um programa de governo.
(Tradugdo nossa)

Na pratica, diante da amplitude do uni-
verso objeto da auditoria governamental,
pode-se haver dificuldade em parametrizar
todos os fatores sugeridos de maneira que se
possa avaliar da mesma forma todos os ele-
mentos desse universo. A propria INTOSAI
admite possibilidades de se avaliar estes ob-
jetos com base em indicagdes de eventos
existentes ou em sua potencialidade (ISSAI
3000/3.2, 2004, pg. 45).

Interessante a observagiao de Ferreira
(2009, pg. 452), em que para a andlise da va-
riavel deve-se levar em considerag¢io o valor
relativo de cada situac¢ido indesejada. Assim,
por essa observagio, a avaliagdo considera
valores envolvidos no objeto.

A ocorréncia de mudancas significati-
vas em montantes financeiros ou orgamen-
tarios, fator também indicado pela INTOSAI
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para mensuracgao dessa variavel, possibilita de
imediato a consideragao de valores envolvidos.
Essas mudangas podem ser mensuradas, por
exemplo, por meio da utilizagao de percentuais
de variac¢ido da despesa realizada, entre perio-
dos iguais, no Ambito de cada elemento do uni-
verso objeto de auditoria, uma forma pratica
de aplicagdo da variavel, uma vez que utiliza
como parametro uma propriedade intrinseca
de todos os elementos, em conformidade com
a defini¢ao da ABNT apud TCU (2010, pg. 16):

36 No contexto do processo de sele-
¢do, as vulnerabilidades sao situagdes ou
propriedades intrinsecas do objeto de
auditoria que podem estar associadas a
ocorréncia de eventos adversos (ABNT,
2009). (Grifos nossos)

Assim, na analise dos resultados, varia-
¢oes positivas e significativas, mensuradas en-
tre periodos similares, ocorridas nos valores
relativos a despesa realizada, podem sugerir
a exigéncia de maior nivel de controle sobre
a realizag¢do da despesa, enquanto variagoes
negativas, significativas, podem sugerir exces-
so de controle.

A exigéncia de maior nivel de contro-
le relaciona-se a possibilidade de ocorréncia
de eventos adversos, que segundo Ferreira
(2009, pg. 452), ao definir criticidade, trata-se
da composi¢ao dos elementos referenciais de
vulnerabilidade, das fraquezas, dos pontos de
controle com riscos latentes, das trilhas de
auditoria ou fiscalizagao.

Portanto, um objeto com maior ou menor
percentual de variagao da despesa, tem maior
ou menor probabilidade, respectivamente, de
ocorréncia de eventos adversos. A utilizagao
dessa variavel, sobre uma perspectiva de va-
riag¢ao financeira, direciona os trabalhos de
auditoria aos objetos com maior potencial de
vulnerabilidades quanto aos controles internos.
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5. DIRECIONAMENTO DO RESULTADO
MEDIANTE A CORRELACAO DE
CRITERIOS DE SELETIVIDADE.

A aplicagdo de critérios diversos de ava-
liagao e selec¢do de objetos de auditoria governa-
mental permite resultados diversificados segundo
a orientacao estratégica do processo de avaliagio.

Cada critério visa avaliar uma proprie-
dade do objeto, ou conjunto de propriedades
especificas, proporcionando impactos diferen-
tes no resultado da auditoria.

Na correlagao entre os critérios, no pro-
cesso de avaliacao e selecio, € possivel estabe-
lecer preferéncias sobre o impacto desejavel
no resultado da auditoria aplicando-se pesos
diferentes a eles, conforme sugestio do TCU
(2010, pg. 16):

Os critérios de sele¢io podem ter maior
ou menor peso no processo de escolha,
conforme a conjuntura. As caracteristicas
do possivel objeto de auditoria devem ser
examinadas em relagido a cada um desses
critérios para, em conjunto, permitir a ela-
boracgio de escala de prioridades.
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Ao se aplicar maior peso ao critério for-
mado por variavel relativa a valores envolvi-
dos do objeto de auditoria (materialidade), por
exemplo, em detrimento ao critério relativo
a importancia e valorizagao do objeto para a
sociedade (relevancia), os resultados tendem
a ser mais significativos que interessantes a
sociedade e vice-versa.

Dessa forma é possivel a maximizacio de
possibilidades do resultado desejavel, por meio
do direcionamento por critérios de seletivida-
de de objetos de auditoria, potencializando
oportunidades orientadas pela estratégia or-
ganizacional, que por si, fundamenta as pre-
feréncias e escolhas realizadas.

Deve-se ressaltar, por fim, que o proces-
samento das variaveis utilizadas como critério
de avaliagdo e selecido de objetos de auditoria
pode ser realizado de formas diversas, porém,
ha de ser verificada a proporcionalidade da
relagdo entre essas variaveis quando corre-
lacionadas. As sugestdes aqui apresentadas
possuem uma relacgio direta, ou seja, quanto
maior o valor tomado por critério, de cada va-
riavel, maior a sua significancia, relevancia e
vulnerabilidade, respectivamente.
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A execucao judicial das
decisoes proferidas pelos
Tribunais de Contas

Rodrigo Melo do 1. INTRODUCAO
Nascimento é servidor
do Tribunal de Contas da A Constitui¢do Federal de 1988 (CF) con-

Unido (TCU), graduado em
Direito pela Universidade
de Brasilia (UnB).

solidou, no panorama institucional da Republi-
ca Federativa do Brasil, a posi¢do ocupada pela
instituicao Tribunal de Contas, atribuindo-lhe
relevantes competéncias no exercicio do con-
trole externo da Administrag¢ao Publica, seja
no ambito da Unido, seja naquele de Estados
€ Municipios.

Entre tais competéncias, avulta em im-
portancia aquela contida nos incisos II e VIII
do art. 71 da Carta Cidada, os quais preveem
a atribui¢ao do julgamento de contas, em cujo
bojo sdo passiveis de prolac¢ao decisoes pela ir-
regularidade das contas, imputando débito ou
cominando multa aos responsaveis pela aplica-
¢do de recursos publicos ou por eventual dano
ao Erario.

Tais decisdes condenatoérias, conforme
estabelecido no § 3° do art. 71 da CF, tém efica-
cia de titulo executivo, prestando-se a proposi-
tura da competente ac¢io de execucao judicial,
caso o responsavel nao recolha a divida peran-
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te o proprio Tribunal de Contas que proferiu o
acordao condenatério, prolatado nos autos de
processo administrativo em que sao garantidos
ao interessado o contraditério e a ampla defesa.

Ocorre que, uma vez ajuizada a ag¢do de
execugdo judicial pelos 6rgaos competentes,
o executado tem a seu dispor, nada obstan-
te a ampla oportunidade de defesa que ja lhe
foi conferida no processo administrativo de
contas, instrumentos previstos na legislagao
processual civil para combater o acérdao con-
denatorio, destacando-se neste contexto a fi-
gura dos chamados embargos a execugao, por
meio dos quais muitas vezes o devedor preten-
de alegar “qualquer matéria que lhe seria licito
deduzir como defesa em processo de conhe-
cimento” (art. 745, V, do Cédigo de Processo
Civil — CPQ).

Tal excesso de defesa, a0 mesmo tempo
em que representa afronta a jurisdi¢do consti-
tucional de contas, compromete a efetividade
na recuperacgao judicial dos valores condena-
térios e contribui para perpetuar a impunidade
na malversacio de recursos publicos.

Set/Dez 2012

No que toca especificamente a questdo da
efetividade, a rediscussido de tudo que ja restou
julgado pelo Tribunal de Contas gera um efeito
protelatério indesejavel que, associado a demo-
ra na analise, pelos 6rgaos repassadores, das
prestagoes de contas de convénios e ao proprio
tempo necessario para que tais contas sejam
julgadas definitivamente pelos Tribunais de
Contas, leva a uma diminui¢do da efetividade
na recuperacgao judicial dos valores condena-
torios, uma vez que 0s responsaveis aos quais
foi imputado débito ou cominada multa terdo
tempo suficiente para adotar medidas visando
a ndo deixar patrimonio préprio que responda
pela divida.

Este artigo aborda a execugio judicial das
decisdes condenatorias proferidas pelos Tribu-
nais de Contas, a partir de pesquisa doutrinaria
e jurisprudencial sobre o assunto, bem como
da coleta de dados em relatérios gerenciais do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Advo-
cacia-Geral da Unido (AGU).

Preliminarmente, contudo, faz-se mis-
ter consignar, que, considerando o principio
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da simetria existente entre o TCU e os demais
Tribunais de Contas, contido no art. 75 da CF,
bem como a diversidade de legislac¢oes locais,
opta-se por uma abordagem tendo-se como
pano de fundo normativo a realidade do TCU,
sem prejuizo de se tecerem algumas conside-
ragdes aplicaveis especificamente as demais
Cortes de Contas brasileiras.

2. EFICACIA DAS DECISOES
CONDENATORIAS

Nos termos do art. 71, § 3°, da CF, “as de-
cisdes do Tribunal de que resulte imputacao de
débito ou cominagio de multa terdo eficicia de
titulo executivo”, ndo estando expressamente
previsto no texto constitucional se tais decisoes
sdo judiciais ou extrajudiciais.

Considerando o contetido condenatorio
das decisdes definitivas proferidas pelos Tribu-
nais de Contas no sentido da irregularidade das
contas (COSTA JUNIOR, 2001), com a conse-
quente imputag¢ao de débito ou cominagao de
multa ao responsavel, e tendo em vista a juris-
dicao especial de contas, que restou estabe-
lecida constitucionalmente como exce¢io ao
principio da unicidade da jurisdi¢ao, autores ha
que defendem a classificagdo de tais decisdes
como titulos executivos judiciais.
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Martinez (2006), por exemplo, propug-
nava pela inclusao, no rol de titulos executivos
judiciais estabelecido pelo revogado art. 584 do
CPC!, de inciso especifico que enquadrasse os
aco6rdaos condenatoérios dos Tribunais de Con-
tas como titulos executivos judiciais.

Segundo Jacoby Fernandes (2008), a
apreciacao dos atos da Administragio Publica,
desenvolvida pelos Tribunais de Contas, resulta
em um ato juridico equivalente a uma senten-
¢a, na medida em que declara a regularidade
ou irregularidade da conduta de um agente na
guarda e/ou na aplicagdo dos recursos publicos.

Apesar dos respeitaveis entendimentos
em sentido diverso, entende-se que as deci-
soes condenatdrias proferidas pelos Tribunais
de Contas sdo titulos executivos extrajudiciais.
Tais decisdes nao sio titulos judiciais pelo sim-
ples fato de as Cortes de Contas nio pertence-
rem ao Poder Judiciario.

Tal entendimento acarretaria, a princi-
pio, a submissido das decisdes condenatorias
proferidas pelos Tribunais de Contas ao regime
de execucdo de titulos extrajudiciais em geral,
com a consequente desnecessidade da garantia
do juizo para a oposi¢do dos embargos a exe-
cugdo, que poderiam ser oferecidos a partir da
citacao (art. 738 do CPC). O melhor entendi-
mento, contudo, é aquele que submete a exe-
cugao judicial de tais titulos ao rito previsto na
Lei de Execucgdes Fiscais (LEF).

3. RITO DA ACAO DE EXECUCAO

A LEF considera divida ativa da Fazenda
Publica, em seu art. 2°, aquela definida como
tributdria ou nao tributaria, nos termos da Lei
n°® 4.320, de 1964. Depreende-se do § 2° do
art. 39 desta lei que os valores condenatérios
constantes das decisdes dos Tribunais de Con-
tas que julguem os responsaveis em alcance ou
que lhes apliquem multa classificam-se como
divida ativa néo tributaria.
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Segundo Rodrigues (2009), os créditos
contidos nas decisdes condenatdrias sao di-
vidas ativas nio tributdrias e a execugao de
tais titulos extrajudiciais deve obedecer ao
rito da LEF. Fernandes (2002 apud RODRI-
GUES, 2009, p. 70) afirma que a execug¢do das
decisoes dos Tribunais de Contas tem o seu
deslinde orientado pelas normas contidas na
legislagao especial extravagante (LEF), deven-
do-se retirar desta lei as diretrizes necessarias
a propositura, desenvolvimento e finaliza¢io
do referido procedimento judicial.

Ulisses Filho (2008) da noticia de prati-
ca vigente na Comarca do Recife, segundo a
qual as decisdes condenatdrias proferidas pelo
TCE-PE eram ajuizadas pela Procuradoria Ju-
ridica do Estado de Pernambuco nas Varas de
Fazenda Publica, fundamentando a agdo no
rito das execugdes por quantia certa previsto
no art. 646 e seguintes do CPC2.

O autor entende que tais execugdes siao
de natureza fiscal, razao pela qual deveriam
seguir o rito especial estabelecido pela LEF,
com o consequente ajuizamento obrigatério
em uma das Varas de Executivos Fiscais da
Comarca do Recife, e prossegue afirmando que
a aplicagdo da referida lei especial é cogente
com relac¢io ao credor do crédito publico, por-
quanto a LEF foi elaborada trazendo inovagdes,
garantias e privilégios a Fazenda Publica, por
meio de procedimento mais célere, racional
e eficaz para a cobranga e a garantia da arre-
cadagido do dinheiro publico. Sendo este um
bem indisponivel, ndo é possivel que fique ao
alvedrio do administrador escolher o proce-
dimento de execucgio regido pelo CPC, posto
que haveria prejuizo aos interesses da Fazenda
Publica, considerando que esta ficaria privada
de, em juizo, gozar das prerrogativas e privi-
légios processuais especificos garantidos na
execugdo fiscal.

Uma aparente incongruéncia em tal ra-
ciocinio € o fato de as decisdes dos Tribunais
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de Contas nido necessitarem ser inscritas em
divida ativa, ou seja, a petigdo inicial muitas
vezes nao € instruida com a Certidao da Divida
Ativa, apesar de exigéncia nesse sentido conti-
dano § 1°do art. 6° da LEF°.

Ocorre que a finalidade da inscri¢do em
divida ativa € garantir a liquidez e a certeza do
crédito, conforme se depreende da leitura do
art. 2°, § 3°, da LEF: “A inscrigdo, que se cons-
titui no ato de controle administrativo da lega-
lidade, sera feita pelo 6rgao competente para
apurar a liquidez e certeza do crédito |...]”.

Segundo Custédio (1991), a liquidez e
a certeza sdo exigéncias de ordem processual
que se harmonizam perfeitamente com o esta-
belecido no § 3° do art. 71 da CF. Para o autor,
a atribuicao de responsabilidade por solver um
débito ou pagar uma multa implica a individu-
acao do direito creditério do ente publico em
relacido a alguém (certeza) e, em geral, a de-
terminag¢ao do objeto ou prestagio devida e,
no minimo, a determinabilidade do quantum
debeatur (liquidez).

De fato, conforme preceitua o art. 19 da
Lei n°® 8.443/1992 c/c o art. 215 do Regimento
Interno do TCU (RITCU), as decisdes em jul-
gamentos de contas tornam a divida liquida e
certa, sendo o instrumento da condenagao con-
siderado titulo executivo para fundamentar a
respectiva ac¢ao de execugio judicial.

Custédio (1991) prossegue afirmando
que as decisoes dos Tribunais de Contas re-
vestidas de liquidez e certeza nao necessitam
ser inscritas em divida ativa para possibilitar,
por meio de certidao, o ajuizamento do pro-
cesso executério. Destarte, a LEF nao pode
ser invocada para fundamentar exigéncia nes-
se sentido, pois foi a prépria CF que outorgou
a eficdcia de titulo executivo as decisdes con-
denatérias proferidas pelas Cortes de Contas.
Nada obstante isto, nada impediria que se pro-
cedesse a inscrigdo, para fins de controle de
arrecadagdo, mas tal inscri¢ao nao € requisito
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essencial ao ajuizamento de execugio fundada
em tais titulos.

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais entendeu que o titulo
representado pelo acérdao condenatério da
Corte de Contas mineira reveste-se dos atribu-
tos da certeza, liquidez e exigibilidade, razao
pela qual julgou desnecessaria a inscri¢io em
divida ativa. Eis a ementa da decisido de segun-
da instancia, in verbis:

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMEN-
TO - EXECUCAO FISCAL - DECISAO
DO TRIBUNAL DE CONTAS - TITULO
EXECUTIVO EXTRAJUDICIAL - INTE-
LIGENCIA DO ART. 71, §3°, DA CR/SS8.
Toda execugio deve se basear, de acordo
com o que preceitua o art. 583, do Codi-
go de Processo Civil, em titulo executi-
vo, o qual se caracterizard, segundo o art.
586, ‘caput’, do referido diploma, pelos
atributos da certeza, liquidez e exigibili-
dade. De acordo com o artigo 585 do C6-
digo de Processo Civil, em seu inciso VII,
sdo titulos executivos extrajudiciais, além
daqueles enumerados pelo dispositivo le-
gal, todos os demais que, por disposi¢ao
expressa, a lei atribuir for¢a executiva.
Nesse sentido, a Constitui¢do da Repu-
blica, através de seu art. 71, §3°, confe-
re forga de titulo executivo extrajudicial
a simples certiddo expedida pelo Tribu-
nal de Contas que impute débito, ndo ha-
vendo necessidade de inscrigdo perante
o livro da divida ativa. (TJMG, 4* CAmara
Civel, Al 1.0686.07.192654-3/001. Rela-
tor: Des. Darcio Lopardi Mendes. Julga-
mento em 02/08/2007. Publicado no DJ
de 09/08/2007, grifos nossos).

Portanto, a partir do disposto no art. 2°
da LEF c¢/c o art. 39, § 2°, da Lei n° 4.320, de
1964, bem como em func¢io do contido no art.
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71, 8 3°, da CF, infere-se que o crédito da Fazen-
da Puablica contido nas decisdes condenatérias
proferidas pelos Tribunais de Contas caracte-
riza-se como divida ativa nio tributdria, razao
pela qual o respectivo processo de execugio
judicial deve seguir o rito especial* prescrito
pela LEF, com a aplicagao subsidiaria das dis-
posic¢des do CPC, estando dispensada a inscri-
¢do em divida ativa’.

Tal constatagdo implica que os embargos
eventualmente opostos a execugao de tais de-
cisoes s6 podem ser oferecidos apés a garantia
do juizo (art. 16 da LEF), o que traz uma pers-
pectiva de maior efetividade na recuperagao
dos valores condenatérios do que haveria caso
fosse seguido o rito comum dos titulos extraju-
diciais em geral.

Em principio, a submissao a LEF também
implicaria a aplicac¢ao, as decisoes dos Tribu-
nais de Contas, do disposto no art. 16, §§ 2° e
3°, que permite ao executado alegar, em sede
de embargos a execucgio, toda matéria util a
defesa, a excegdo da reconvengdo e da compen-
sacdo. 14 que se ter em vista, contudo, a forga
executiva diferenciada de que se revestem os
titulos condenatorios.

Segundo Bugarin (2004), a qualificagdo
das decisoes condenatérias como meros titulos
executivos extrajudiciais para todos os fins pre-
vistos na legislagao processual revela um ver-
dadeiro desconhecimento da processualistica
adotada pelos Tribunais de Contas no exercicio
da jurisdi¢do especial de contas®.

O autor destaca a marcante diferenga en-
tre o titulo consubstanciado no acérdao con-
denatério e todos os demais titulos executivos
extrajudiciais. No seu entendimento, o pro-
cesso administrativo no Ambito dos Tribunais
de Contas, nada obstante ser informado pela
busca da verdade real e pela prevaléncia do
formalismo moderado, segue, do ponto de vis-
ta instrumental, os mesmos principios proces-
sualisticos do processo judicial, sendo sempre
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garantida aos responséaveis ou interessados a
ampla defesa, nos termos do devido processo
legal. Assim, na jurisdig¢ao especial de contas,
ocorre verdadeiro processo de conhecimento
de competéncia privativa dos 6rgaos de con-
trole externo.

4.  AEFETIVIDADE NA RECUPERACAO
JUDICIAL DOS VALORES
CONDENATORIOS

Questido de suma importancia diz res-
peito a efetividade na recuperagio dos valo-
res constantes das decisdes condenatérias
proferidas pelos Tribunais de Contas uma vez
ajuizados os respectivos processos de execu-
¢do. A rigor, os dados a esse respeito divergem
bastante.

Martinez (2006), por exemplo, afirma que
o indice histoérico de recuperagdo de valores
desviados, na fase judicial de cobrancga, girava
em torno de 0,5% a 1% do montante das con-
denacgoes impostas pelo TCU. Matéria publi-
cada no Jornal do Commercio de 09/12/2010
d4 noticia de que, ha quinze anos, o indice de
recuperacao judicial dos valores seria de 0,5%;
ha dez anos, de 1,5% e ha cinco anos nao pas-
saria dos 2%. No ano de 2009, segundo a alu-
dida matéria, tendo em vista parceria firmada
entre o TCU e a AGU, o indice teria alcang¢ado
o patamar de 10%, ainda bastante baixo.

Ja segundo noticia publicada no jornal
O Globo de 09/12/2011, se o indice ha quatro
anos era de 1%, em 2011 alcangou-se o pata-
mar de 15%. A diferenga entre o valor cobrado
e o obtido dever-se-ia ao excesso de recursos
judiciais a disposi¢do dos réus e a demora na
prolacio da decisao judicial, dificultando as-
sim que se alcancem patrimonios passiveis de
responder pelas dividas.

De acordo com o Relatério Anual de Ati-
vidades do TCU referente ao exercicio de 2011
(TCU, 2011), dos 2.556 processos de contas
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apreciados de forma conclusiva pelo TCU no
ano, 1.392 processos (54,46%) resultaram na
condenacio de 2.671 responsaveis ao ressar-
cimento de débito e/ou ao pagamento de mul-
ta’ 8. O total de débitos imputados e de multas
cominadas em processos de contas alcangou,
no exercicio de 2011, o patamar de R 1,45
bilhoes.

Ainda conforme o citado Relatério Anu-
al de Atividades do TCU, o Ministério Puablico
junto ao TCU (MP/TCU) promoveu, por inter-
médio da AGU ou, conforme o caso, perante
os dirigentes das entidades jurisdicionadas do
Tribunal, as medidas necessarias a execugao
judicial de débitos ou multas decorrentes de
acérdaos condenatérios proferidos pelo TCU,
havendo sido submetidos 2.632 processos de
cobrancga executiva a tais 6rgaos de execu-
¢do, com vistas ao ajuizamento das respecti-
vas ag¢des judiciais de cobrancga. Os débitos e
multas constantes dos acérdaos condenatérios
remetidos aos 6rgaos de execugdo totalizaram
o valor de R8 696,9 milhoes.
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Segundo relatério do Grupo Permanente
de Atuacgdo Pro-Ativa (AGU, 2010), no perio-
do de novembro de 2009 a dezembro de 2010,
a Procuradoria-Geral da Uniao ingressou com
2.147 agdes baseadas em decisdes condenato-
rias proferidas pelo TCU, abrangendo o valor
total de R$ 528.962.260,34. No mesmo peri-
odo, ainda de acordo com o citado relatério
da AGU, foram recolhidos aproximadamente
R8 491,2 milhoes relativos a débitos resultan-
tes de convénios, o que representa — conside-
rando exclusivamente uma analise de fluxo
— um percentual de quase 93% do que foi de-
mandado (TCU, 2010a).

Assim sendo, as somas envolvidas na ati-
vidade judicante do TCU atingem patamar bas-
tante elevado, o que justifica a reflexdo sobre
alternativas aptas a otimizar os procedimentos
envolvidos na execugdo judicial dos titulos con-
denatorios, com o que se vislumbra um poten-
cial ganho de efetividade.

Ademais, o ganho de efetividade permite
beneficios outros que nio os exclusivamente
monetdrios, contribuindo para a cessagio da
impunidade, do arbitrio, da liberalidade com
os recursos ptiblicos e da improbidade admi-
nistrativa, condutas que se servem, via de re-
gra, da comodidade, da inércia, da passividade
e do proprio comprometimento daqueles que
tém por dever funcional combater tais praticas
perniciosas (MIOLA, 2011).

4.1 MEDIDAS PREVIAS A DECISAO
CONDENATORIA DEFINITIVA

A efetividade na recuperagio judicial dos
valores condenatérios depende de uma série de
fatores, entre os quais se encontram aspectos
processuais presentes no préprio processo de
contas, mesmo que o acérdao condenatério
nio tenha ainda sido proferido.

O art. 61 da Lei n° 8.443/1992 prevé a
possibilidade de o Tribunal, por intermédio do

920

MP/TCU, requerer a AGU (no caso de débitos
imputados a responsaveis da administra¢iao
direta) ou aos dirigentes das entidades que lhe
sejam jurisdicionadas (no caso de débitos im-
putados a responsaveis por entidades da ad-
ministragdo indireta) a adogao das medidas
necessarias ao arresto dos bens dos responsa-
veis julgados em débito, devendo o Tribunal ser
ouvido quanto a liberac¢ao dos bens arrestados
e sua restitui¢ao’.

Para Jacoby Fernandes (2008), conquan-
to a aludida previsio legal tenha o seu valor, a
iniciativa é timida, porquanto prevista somente
apos a conclusido do processo administrativo de
julgamento de contas. Um significativo avan-
¢o seria instituir a possibilidade de o Tribunal
requerer o arresto diretamente ao Poder Judi-
ciario ou por intermédio do MP/TCU antes do
término do julgamento das contas, desde que
presente a liquidez do débito, em havendo jus-
to receio de que o julgamento se torne ineficaz
pelo decurso de tempo'°.

Mas a questdao do arresto nao € o tinico
fator que contribui para uma menor efetividade
na recuperagio judicial dos valores condenat6-
rios. Outra causa bastante relevante € a prépria
questao da tempestividade, visto que ha ina-
meros convénios e instrumentos congéneres
celebrados pela Unido com repasse de recursos
publicos federais para Municipios e institui¢des
nao-governamentais, cujas prestagoes de con-
tas ficam aguardando apreciagdo nos respecti-
vos Ministérios durante amplo lapso temporal,
tendo em vista, entre outros fatores, a falta de
pessoal para tal analise. Outras prestagoes nao
sdo sequer formalizadas pelos entes recebedo-
res dos recursos, dando azo a instaurag¢ao de
tomada de contas especial.

Quando prestagdes de contas com pen-
déncias ou mesmo tomadas de contas espe-
ciais sdo submetidas ao julgamento do TCU,
ja decorreu bastante tempo desde que os atos
de gestao ilegais, ilegitimos ou antiecondmicos
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foram praticados e os responsaveis ja tiveram
a oportunidade de adotar medidas com vistas
a nao deixar patrimonio préprio passivel de
penhora. Ha que se ter, portanto, uma atuagio
mais tempestiva, caso contrario a recuperacio
judicial dos valores condenatérios, por 6bvio,
ficara bastante comprometida.

Segundo o Acérdao-TCU n° 3025/2010
— Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo
Carreiro, ha deficiéncias materiais, humanas
e tecnolégicas nos 6rgaos repassadores, como
controles inexistentes ou ineficientes, meca-
nismos de transparéncia insuficientes, ausén-
cia ou deficiéncia nos sistemas informatizados
e falta de servidores habilitados para analisar e
fiscalizar a descentralizagdo dos recursos em
numero compativel com o volume de instru-
mentos celebrados. Ainda de acordo com o
Relatorio do aludido Acérdao, foi detectado
um grande passivo de prestac¢des de contas nao
analisadas, com mais de 50 mil processos de
prestag¢des de contas envolvendo recursos fe-
derais da ordem de R$ 19,6 bilhdes. O controle
de tais prestagoes é a posteriori, dado que ha
um enorme estoque com idade média superior
a cinco anos, o que alimenta “um ciclo vicioso
de baixa efetividade de ‘aut6psias de desperdi-
cio de recursos publicos’ ”.

Especificamente no que tange as presta-
¢oes de contas — ou a falta delas — de prefeitos
cujos Municipios tenham recebido recursos
publicos federais mediante convénio, segundo
Mendonga (informacgao verbal)'!, cerca de 60%
das a¢des ajuizadas pela AGU, cujo objeto seja
a ma aplicagdo ou o desvio de recursos publi-
cos, tém como réus prefeitos. Para La Rocque
Almeida (informagdo verbal)!?) grande parte
das falhas nas prestagoes de contas deve-se
ao despreparo dos gestores, razao pela qual ha
que se considerar, nos julgamentos de contas, a
estrutura da prefeitura e a existéncia de even-
tuais atenuantes para as falhas na gestao dos
recursos publicos.
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Como consequéncia do grande interva-
lo de tempo que se passa entre a prestagio de
contas pelo gestor de recursos publicos ao Mi-
nistério repassador e o seu julgamento defi-
nitivo pelo TCU, faz-se mister mencionar a
dificuldade em se promover a citagdo e/ou a
notificagao dos responsaveis por contas jul-
gadas irregulares. Nesse sentido, nao é rara
a impossibilidade de se localizar o executado
para fins de notificagdo da decisdo condena-
toria proferida, razido pela qual muitas vezes
se afigura oportuno que conste do instrumen-
to de convénio o local em que o prefeito pode
ser encontrado. Uma possivel alternativa para
tal problema seria também a previsao legal da
possibilidade de a notificacao ser realizada em
meio eletronico.

4.2  ALTERNATIVAS A SISTEMATICA
DE EXECUCAO EM VIGOR

De acordo com a sistematica vigente, a
capacidade postulatéria ativa para a execugiao
judicial das decisdes condenatdrias nao com-
pete aos Tribunais de Contas que as proferi-
ram, mas sim aos 6rgaos competentes para a
representac¢io judicial do ente federado ou da
entidade da administrac¢ao indireta.

Nos termos do art. 131 da CF, compete a
AGU representar a Unido judicial e extrajudi-
cialmente e, de acordo com o art. 132 do texto
constitucional, a representac¢io judicial dos Es-
tados e do Distrito Federal compete aos respec-
tivos Procuradores, organizados em carreira.

Assim, nada obstante o fato de a condena-
¢ao em débito incumbir ao Tribunal de Contas,
no exercicio da competéncia judicante prevista
no inciso Il do art. 71 da CF, a defini¢ao da ti-
tularidade para promover a cobranga judicial
de débito imputado depende do ente federativo
cujos cofres tenham sido lesados.

No caso de decisbdes condenatérias pro-
feridas pelo TCU, se o cofre lesado foi o da
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Unido, o ajuizamento incumbe ao 6rgao res-
ponsavel por sua representacio judicial, ou
seja, a AGU, por meio da Procuradoria-Geral
da Uniao (PGU), nos termos do art. 2° da Lei
Complementar n°® 75/93 c/c o art. 8°-E da Lei
n° 9.028/95. A PGU nao inscreve o débito em
divida atival3 e promove sua execug¢ao judicial
nos termos do rito preconizado pelo CPC para
a execugao de titulos extrajudiciais em geral.

No caso de recursos publicos pertencen-
tes a autarquias e a fundagdes federais, o ajui-
zamento compete aos departamentos juridicos
proprios de tais entidades ou, na auséncia des-
tes, a Procuradoria-Geral Federal (PGF), a qual
procede a apuracio da certeza e da liquidez
dos respectivos créditos, inscrevendo-os em
divida ativa para fins de cobran¢a amigavel ou
judicial (art. 10 da Lei n° 10.480/2002). A PGF
inscreve o débito em divida ativa e promove
sua execugao judicial, observado o rito das exe-
cugoes fiscais.

No caso de decisdes condenatérias em
débito proferidas pelos TCEs e TCMs, se o co-
fre lesado for de ente estadual, cabe aos Pro-
curadores do Estado o ajuizamento das a¢oes
de execugdo, mas, se o cofre lesado for de ente
municipal, a capacidade postulatéria ativa per-
tence aos Procuradores do Municipio, onde
houver (CHAVES, 2009). Se o cofre lesado for
de entidade da administrag¢ao indireta estadual
ou municipal, incumbe ao respectivo departa-
mento juridico o ajuizamento. Ja no caso de
Municipios que nao tenham procuradores em
seu quadro funcional — que correspondem a
maioria dos mais de cinco mil municipios bra-
sileiros — a representacao judicial competira a
escritorios de advocacia privados contratados
pelo Poder Puablico (CALDAS, 2011).

Mas as regras acima aplicam-se apenas a
imputacido de débitos. No caso da cominagao
de multas pelos Tribunais de Contas, seu paga-
mento revertera diretamente aos cofres do ente
federado, razido pela qual sua execug¢ao compe-
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te, para multas aplicadas pelo TCU, a PGU" e,
para multas aplicadas pelos TCEs e TCMs, aos
Procuradores do Estado®.

No ambito federal, a Resolugao-TCU n°
178, de 24 de agosto de 2005, estabelece pro-
cedimentos para a autuag¢ao de processos de
cobranga executiva e para a organizagao da
documentacio a ser remetida aos 6rgaos ou
entidades executoras. Em apertada sintese,
prolatado o acérdao condenatério, a Secreta-
ria das Sessoes encaminha-o a unidade técni-
ca que atuou na fase instrutéria do processo.
Tal unidade deve organizar a documentagio
necessaria a propositura da agio de execugio
pelos 6rgaos competentes e autuar o respectivo
processo administrativo de cobranga executi-
va. Tal processo é conferido e encaminhado ao
MP/TCU, responsavel por promover, perante
o O0rgao ou entidade competente, a cobranga
judicial da divida. Alfim, o processo executivo
¢ devolvido a unidade técnica e apensado aos
autos que geraram a condenacgaio.

Jano ambito do TCE-RS, Miola (2011) da
noticia da institui¢ao do Projeto ACD (Acompa-
nhamento do Cumprimento de Decisoes) pelo
Ministério Pablico de Contas que atua junto
aquela Corte (MP/TCE-RS), definindo um con-
junto de atividades com vistas a zelar pelo cum-
primento das decisées emanadas do Tribunal
de Contas gaucho.

Em linhas gerais, o referido projeto en-
volve o acompanhamento, pelo MP/TCE-RS,
das providéncias administrativas ou judiciais
adotadas pelas autoridades competentes para
a propositura das agdes de execugdo judicial.
Diante da omissdo, inércia ou ineficdcia do
agente responsavel pelo ajuizamento da a¢ao
de execugiao, o MP/TCE-RS: a) encaminha re-
presentagio ao TCE-RS para examinar os fatos
em seus procedimentos de auditoria e conside-
rar a conduta do administrador, tido por iner-
te, como agravante na analise de suas contas;
b) encaminha a matéria ao Ministério Publico
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Estadual, para apurag¢iao de eventual ocorrén-
cia de ato de improbidade administrativa ou
de ilicito penal'®.

No item anterior, apontaram-se — sem
uma pretensio exaustiva — medidas aptas a
aumentar a efetividade na recuperagio judicial
dos valores condenatoérios, todas contidas nos
estritos limites da sistematica vigente de ajui-
zamento pelos 6rgaos executores.

Sem prejuizo disto, faz-se oportuno cogi-
tar, neste momento, de alternativas a prépria
sistematica vigente. Estad-se a tratar, basica-
mente, de duas polémicas questdes: a atri-
buigdo de capacidade postulatdria ativa aos
Tribunais de Contas para executar judicial-
mente suas proprias decisoes; e a autoexecu-
toriedade das decisdes condenatorias.

4.2.1 CAPACIDADE POSTULATORIA ATIVA
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O Ministro Ubiratan Aguiar (informacgao
verbal)!’) na condigdo de Presidente do TCU
no biénio 2009/2010, afirmou que havia con-
jecturado sobre a criagdo de uma unidade no
Tribunal exclusivamente para “mover a¢des de
execugdo de acordaos que condenam gestores
publicos e empresas pelo desvio de verbas da
Unido”, mas sua ideia inicial foi superada a par-
tir do didlogo e do estabelecimento de parceria
com a AGU'S.

Desde 2007, encontra-se instalado no
TCU um escritério avangado da AGU, cujo qua-
dro funcional subiu, em 2010, de quatro para
vinte profissionais (AGU, 2011). Além disso, o
préprio TCU aprimorou seus procedimentos
internos apos a prolagao dos acordos conde-
natoérios, agilizando sobremaneira o encami-
nhamento dos processos administrativos de
cobranga executiva ao MP/TCU, com vistas a
promover a cobranga judicial dos titulos. Nesse
sentido, em janeiro de 2009, 17% dos processos
de cobranga executiva eram encaminhados ao
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MP/TCU fora dos prazos regulamentares e, em
dezembro de 2010, apenas 1% desses proces-
sos foram encaminhados intempestivamente
(TCU, 2010b)*°.

De toda sorte, a aludida conjectura inicial
do Ministro Ubiratan Aguiar possivelmente en-
contraria 6bices de natureza juridica, ja que a
possibilidade de o Tribunal de Contas executar
diretamente — ou por intermédio do Ministério
Pablico que junto a ele atue — suas decisdes
perante o Poder Judiciario, sem a intermedia-
¢do dos 6rgaos executores, a exemplo da AGU
e das Procuradorias Estaduais, ja foi objeto de
manifestag¢do contraria do STF.

Ao apreciar recurso extraordinario inter-
posto pelo TCE-SE tendo por objeto dispositi-
vo da Constitui¢do do Estado de Sergipe que
permitia a Corte de Contas sergipana execu-
tar judicialmente as préprias decisoes, o STF
entendeu que o Tribunal de Contas carece de
titularidade, legitimidade e interesse imediato
e concreto na agao executoria, razao pela qual
manifestou-se pela inconstitucionalidade inci-
dental do referido permissivo, por violagdo ao
principio da simetria, contido no art. 75 da CF.
Eis a ementa do julgado:
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EMENTA: RECURSO EXTRAORDINA-
RIO. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTA-
DO DE SERGIPE. COMPETENCIA PARA
EXECUTAR SUAS PROPRIAS DECISOES:
IMPOSSIBILIDADE. NORMA PERMISSI-
VA CONTIDA NA CARTA ESTADUAL.
INCONSTITUCIONALIDADE.

1. As decisdes das Cortes de Contas
que impdem condenagio patrimonial aos
responsaveis por irregularidades no uso de
bens puiblicos tém eficdcia de titulo exe-
cutivo (CF, artigo 71, § 3°). Ndo podem,
contudo, ser executadas por iniciativa do
proprio Tribunal de Contas, seja direta-
mente ou por meio do Ministério Pablico
que atua perante ele. Auséncia de titulari-
dade, legitimidade e interesse imediato e
concreto. 2. A a¢io de cobranca somente
pode ser proposta pelo ente piiblico be-
neficiario da condenacio imposta pelo
Tribunal de Contas, por intermédio de
seus procuradores que atuam junto ao
6rgao jurisdicional competente. 3. Nor-
ma inserida na Constitui¢do do Estado de
Sergipe, que permite ao Tribunal de Con-
tas local executar suas proprias decisdes
(CE, artigo 68, XI). Competéncia ndo con-
templada no modelo federal. Declaracdo
de inconstitucionalidade, incidenter tan-
tum, por violacio ao principio da simetria
(CF, artigo 75). Recurso extraordindrio
ndo conhecido. (STF, Tribunal Pleno, RE
223037/SE. Relator: Min. Mauricio Cor-
réa. Julgamento em 02/05/2002. Publica-
do no DJ de 02/08/2002, grifos nossos).

Em que pese o referido entendimento
do STF?°, importa registrar a posi¢do de Fer-
raz (2003), que defende o reconhecimento de
capacidade postulatéria ativa aos Tribunais de
Contas®'. Segundo o autor, inexiste previsao, no
ordenamento juridico brasileiro, que explicite
a quem compete a cobranga judicial dos valo-

94

res condenatorios, em que pese a previsao da
representacao judicial da Unido e dos Estados,
respectivamente, pela AGU e pelas respectivas
Procuradorias.

Ferraz (2003, p. 219-220) prossegue afir-
mando que, ao contrario do que se da com os
Tribunais de Contas e com o Ministério Publi-
co, que sio institui¢des estatais independentes,
os 6rgaos de representacio judicial dos entes
federados sdo instituigdes constitucionais su-
bordinadas ao Poder Executivo. Transcreve-se
a seguir excerto de sua autoria:

Como atribuir entdo — e € isso que se
tem feito! — a uma institui¢ao subordina-
da a um dos Poderes de Estado a execugio
da decisdo proveniente de uma instituigdo
independente? E, pior ainda, como fazer
quando, por exemplo, o agente multado ou
executado for o préprio Chefe do Executi-
vo, de seu turno também Chefe da Advo-
cacia Publica? A par disso, figure-se que
os titulos executivos, resultantes das deci-
soes dos Tribunais de Contas, sdo apenas
um, dentre os varios mananciais de outros
titulos executivos, originarios de outros
segmentos estatais, a confluirem para a
atuacgao judicial de cobrancga das Advoca-
cias Publicas. O que acontece hoje: os dé-
bitos impostos pelos Tribunais de Contas
sdo relegados para segundo plano, quando
nao mesmo siao desconsiderados por ins-
piragdes subalternas (v.g., quando o alvo
da cobranga é um alto dirigente do Poder
Executivo, ou mesmo, da institui¢do da
advocacia publica!).

Miola (2011) assim se manifesta sobre a
questao da independéncia dos 6rgaos executo-
res (grifo nosso):

Essa ineficiéncia, que atenta contra os

demais principios constitucionais que se
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postam na regéncia da atividade de admi-
nistragdo publica, ndo somente se atribui
ao fato de ndo se bastarem as Cortes de
Contas, mas também, em consequéncia, e
por infelicidade, a evidéncia de que, mui-
tas vezes, os atingidos pelas decisbes sio
0s proéprios titulares do processo execu-
tivo, sdo correligionarios destes ou com
os mesmos detém outros vinculos.

Conquanto a suprarreferida abordagem
de Ferraz (2003) se revele extremamente opor-
tuna no que diz respeito a questionavel inde-
pendéncia dos 6rgaos executores — mormente
em Municipios pequenos, com recursos escas-
S0S € que precisam contratar escritérios de ad-
vocacia privados para a execugdo judicial das
decisoes proferidas pelos Tribunais de Con-
tas —, algumas questdes restam pendentes na
alternativa proposta pelo autor: qual seria a
solugdo para o fato de os Tribunais de Con-
tas pertencerem a administracao direta e nao
deterem personalidade juridica prépria para
atuar em juizo? Se os Tribunais de Contas sdo
orgaos pertencentes a entes federados cuja re-
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presentag¢do judicial foi atribuida constitucio-
nalmente 2 AGU ou as Procuradorias locais,
como poderiam eles pleitear em juizo direitos
pertencentes a tais entes?

Foge ao escopo deste artigo responder a
tais questdes. Fato é que, para uma eventual
atribui¢ao de capacidade postulatéria ativa aos
Tribunais de Contas para executar judicialmen-
te suas proéprias decisoes, far-se-iam necessarios
estudos adicionais visando a uma reestrutura-
¢40 na forma de atuag¢io de tais 6rgaos.

4.2.2 AUTOEXECUTORIEDADE DAS
DECISOES CONDENATORIAS

Outra polémica alternativa que se poe é
a autoexecutoriedade das decisdes condena-
térias, ou seja, a atribui¢cao de competéncia
para que os acérdaos imputadores de débito ou
cominadores de multa fossem executados co-
ercitivamente contra o devedor pelos préprios
Tribunais de Contas que proferiram as deci-
soes. Em tal perspectiva, as Cortes de Contas
atuariam como se ao Judicidrio pertencessem.

Ives Gandra (1998 apud YAMADA, 2005,
p. 84-85) assim se manifesta sobre a transfor-
macdo do Tribunal de Contas em 6rgao judicial
(grifos nossos):

Ha anos venho defendendo a tese de
que o Tribunal de Contas deveria compor
o Poder Judiciario e niao o Poder Legisla-
tivo, passando, portanto, a ser um auténti-
co Poder Responsabilizador. Em meu livro
Roteiro para uma Constitui¢do, defendi a
ideia de que o Poder Judiciario deveria pos-
suir trés vertentes. Uma de administragio
da Justi¢a, com duplo grau de jurisdig¢io.
Outra de preservagio da Constituicdo, atri-
buindo-se tal poder a uma Corte Constitu-
cional. E uma terceira de responsabiliza¢do
da Administracdo Publica, a ser exercida
pelo Tribunal de Contas |...]
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A ousada ideia defendida pelo eminen-
te jurista, conquanto possa parecer um tanto
quanto distante da configuragio institucional
do Estado Brasileiro no que se refere a autoexe-
cutoriedade, coaduna-se, de certa forma, com
competéncia especifica prevista na legislagdao
infraconstitucional. Esta-se a tratar da previsdo
contida no inciso I, do art. 28, da Lei n° 8.443, de
1992, ¢/c o art. 219, 1, do RITCU, segundo a qual
podera o TCU “determinar o desconto integral
ou parcelado da divida nos vencimentos, sala-
rios ou proventos do responsavel, observados os
limites previstos na legislacao pertinente” apds
o decurso do prazo de quinze dias contados da
publicagdo da notificagdo para o pagamento da
quantia correspondente ao débito ou a multa.

Reconhece-se que a referida competéncia
representa apenas uma limitada possibilidade
de o TCU executar suas proprias decisdes con-
denatérias, a qual — nao logrando éxito — en-
sejard a cobranea judicial da divida, conforme
previsto no art. 219, II, do RITCU, mas nao ha
duvidas de que resta ai caracterizada uma for-
ma, ainda que singela, de autoexecutoriedade.

Em entrevista, o Ministro Ubiratan Aguiar
(informagdo verbal)??, ao final de sua gestao como
Presidente do TCU no biénio 2009/2010, ao ser
questionado sobre como enxergava o 6rgao no
futuro, manifestou preocupagio com relagdo ao
fato de que, apesar de o TCU proferir decisdes
condenatdrias, nao possui competéncia para exe-
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cutar as proprias decisdes, muito embora a AGU
—na qualidade de 6rgao executor — estivesse de-
sempenhando um trabalho a contento. Eis as
palavras do eminente Ministro Ubiratan Aguiar:

Hoje, a legislagdo estabelece que nés po-
demos condenar, aplicar multa e dar nota
de improbidade administrativa, mas nés
ndo executamos os recursos das multas e
dos débitos que sdo desviados. E preciso
permitir que o TCU tenha a auto-executo-
riedade, ainda que a AGU esteja realizan-
do um trabalho eficiente. H4 necessidade,
e isso eu tenho discutido muito, de ser-
mos mais efetivos na tomada dessas provi-
déncias, pois, em alguns casos, os gestores
condenados comegam a se desfazer do pa-
trimoénio. Quando vocé vai executar, nio
tem como recuperar o que foi desviado, os
bens foram passados para terceiros.

Certamente, a autoexecutoriedade das
decisoes condenatdérias nao é possivel com a
configuragio institucional atual do Estado Bra-
sileiro. Para que os Tribunais de Contas exe-
cutassem suas proprias decisdes, precisariam
transformar-se em 6rgaos do Poder Judiciario,
a exemplo do que ocorre em Portugal.

Ferraz (2003) menciona que, na Cons-
tituicao Portuguesa (art. 209°), o Tribunal de
Contas foi inserido no Poder Judicidrio e a Lei
Organica de tal Corte atribui, logo no art. 1°,
natureza jurisdicional as decisdes do Tribunal.
O autor prossegue afirmando o seguinte:

No que diz respeito a execugdo das de-
cisbes, a Lei n° 98/97, em seu art. 8°, a
defere aos “Tribunais Tributarios de pri-
meira instincia”, com aplicagdo do “pro-
cesso de execugdo fiscal”. Inexiste, na Lei,
comando expresso explicitador de a quem
cabe a provocacgio da execugio. E embora
parega ela encartada na competéncia geral
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do Ministério Publico, cremos que pode-
ria ser 1til, em razao dos principios cons-
titucionais bem anteriormente referidos,
também prestigiados na ordem constitu-
cional portuguesa, o exame, pelos juristas
lusitanos, da estruturagio de seu sistema
autébnomo de execucgio das decisbes dos
Tribunais de Contas, de sorte a lhes garan-
tir o maximo de efetividade.

A partir do excerto acima, colocam-se
algumas questoes a titulo de reflexao, cujas
respostas escapam aos objetivos deste artigo.
Se os Tribunais de Contas brasileiros fossem
inseridos, mediante reforma constitucional, no
ambito do Poder Judicidario, tais 6rgaos nao po-
deriam, a principio, agir de oficio, por for¢a do
principio da inércia judicial. A que 6rgao cabe-
ria provoca-los para que conhecessem as ques-
toes e executassem suas proprias decisdes?
Criar-se-iam Auditorias-Gerais no ambito dos
Poderes Executivo e Legislativo para provoca-
-los e municia-los das informagdes necessarias
ao processo de execugio?

Obviamente, o principio da inércia ju-
dicial nao é absoluto®, mas tal questao repre-
sentaria um obstdculo a ser superado para a
autoexecutoriedade das decisdes em proces-
sos de julgamento de contas. Ademais, seria
necessario um rearranjo na propria posi¢ao
institucional ocupada por tais 6rgaos no Esta-
do Brasileiro.

5.  CONSIDERACOES FINAIS

Como foi visto, caso nao haja o recolhi-
mento do valor condenatério pelo responsavel
ao qual haja sido imputado débito ou comi-
nada multa, e se nio for possivel ao Tribunal
determinar o desconto integral ou parcelado
da divida na remunerag¢ao do responsavel que
seja agente publico, as decisdes condenatérias
devem ser executadas judicialmente.
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Para tal execug¢do, o melhor entendi-
mento é aquele segundo o qual os acérdios
condenatérios consubstanciam-se em titulos
executivos extrajudiciais, contudo dotados de
for¢a executiva bem maior que aquela atribui-
da aos titulos extrajudiciais em geral.

Considerando que o débito imputado ou
a multa cominada caracterizam-se como divida
ativa ndo tributdaria, nos termos da Lei n® 4.320,
de 1964, as respectivas a¢oes de cobranga ju-
dicial devem seguir o rito previsto na Lei n°
6.830, de 1980, referente a execugdo fiscal,
nio sendo necessario, contudo, a inscrigao em
divida ativa, pois as decisdoes condenatorias ja
se revestem dos atributos de certeza e liquidez.

Nada obstante isto, segundo a sistemati-
ca vigente, o ajuizamento da ag¢do de execugio
ndo incumbe as Cortes de Contas que prolata-
ram as decisdes condenatdrias, mas sim aos
orgaos competentes para representar judicial-
mente o ente federado ou a entidade da admi-
nistragao indireta que tenha interesse na a¢ao
de execucio.

Questionou-se, nesse sentido, a prépria
sistematica vigente de execucio das decisdes
condenatorias, abordando-se as polémicas ques-
toes da atribuicao de capacidade postulatéria
ativa aos Tribunais de Contas para executar ju-
dicialmente suas proprias decisoes e a viabili-
dade da autoexecutoriedade de tais decisoes.

Desse modo, no momento em que se co-
gitam alternativas futuras para aprimorar ainda
mais os relevantes resultados advindos do exer-
cicio das competéncias constitucionalmente
atribuidas as Cortes de Contas, ndao se pode
perder de vista a visdo originaria externada
pelo defensor maior da cria¢ido da institui¢ao
Tribunal de Contas, o Ministro da Fazenda Rui
Barbosa, no sentido de que o Tribunal, “coloca-
do em posi¢ao autéonoma, com atribui¢oes de
revisio e julgamento, cercado de garantias con-
tra quaisquer ameagas, possa exercer as suas
fungdes vitais no organismo constitucional”.
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NOTAS

1

7

O rol de titulos executivos judiciais encontra-se situado
no art. 475-N do CPC em vigor.

Foge ao escopo deste trabalho verificar se a aludida

préatica ainda é seguida em Recife.

No dmbito federal, as decisdes condenatdrias envolvendo
créditos da administracao direta nao sao inscritas em divida
ativa. Por outro lado, os acérdaos envolvendo créditos da

administracdo indireta sao inscritos em divida ativa.

Segundo Ferraz (2003), a Lei Organica do Tribunal de
Contas portugués submete a execucdo de suas decisdes
aos “Tribunais Tributérios de primeira instancia”, com

aplicacdo do “processo de execucao fiscal”.

A posicao pessoal do autor deste artigo é a submissao
da cobranca judicial das decisdes condenatérias ao rito
executorio da LEF, sem que haja a necessidade de prévia
inscricdo em divida ativa. Nada obstante isto, a matéria
é bastante controvertida, como se pode constatar no
recente Acérddo n° 1.603/2011- TCU - Plenério, de

relatoria do Ministro Ubiratan Aguiar.

Cabe destacar que a jurisdicao especial de contas
aproxima-se, guardadas as devidas especificidades, do
exame da prestacao de contas dos 6rgaos partidarios
pela Justica Eleitoral. Nos termos do art. 37, § 6°, da Lei
n°®9.096, de 1995, com a redacdo que lhe imprimiu a Lei
n°® 12.034, de 2009, o exame da prestacao de contas dos
6rgaos partidarios tem carater jurisdicional.

A aplicacdo de multas ocorre ndo s6 em processos de

contas, mas também em processos de fiscalizacao.

Um processo de contas pode conter mais de um

responsavel cujas contas serdo julgadas.
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9

10

"

12

13

14

15

ALOTCU prevé ainda, em seu art. 44, § 2°, a possibilidade
de o TCU decretar, por prazo ndo superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos
considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos

danos em apuracao.

Uma alternativa ainda mais ousada seria permitir que,
diante de fortes indicios de desvio de recursos publicos, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) pudesse acionar a AGU
visando ao arresto dos bens antes mesmo que o processo

de tomada de contas especial fosse encaminhado ao TCU.

Palestra proferida em 09/06/2011 por André Luiz de
Almeida Mendonca, Diretor do Departamento de
Patrimonio Publico e Probidade Administrativa da AGU,
por ocasiao do Il Seminario Nacional de Fiscalizacdo e
Controle de Recursos Publicos, realizado na Camara dos

Deputados.

Palestra proferida em 09/06/2011 por Guilherme Henrique
de La Rocque Almeida, Secretario-Geral de Controle
Externo do TCU, por ocasiao do Il Seminario Nacional de
Fiscalizacao e Controle de Recursos Publicos, realizado na

Camara dos Deputados.

A inscricao implicaria o deslocamento da competéncia
executdria para a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), por forca do disposto no art. 23 da Lein® 11.457,
de 16 de marco de 2007.

No ambito federal, a execucéo judicial de multas aplicadas
pelo TCU compete a PGU, inclusive no caso de multas
aplicadas a gestores de entidades da administracao
indireta, pois o recolhimento de multas reverte
diretamente aos cofres da Unido.

Excecao feita as multas aplicadas pelo TCM-RJ e pelo
TCM-SP (6rgaos municipais), cujos valores sdo revertidos
aos cofres municipais, incumbindo o ajuizamento da

execugao a Procuradoria do respectivo Municipio.
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Segundo Miola (2011), o Projeto ACD tem propiciado
inclusive uma proveitosa interacdo entre o MP/TCE-RS e
o Ministério Publico Estadual.

Palestra proferida por ocasido do Ill Congresso da
Advocacia Publica, realizado em Brasilia de 8 a 11 de
setembro de 2009.

Encontra-se em vigor acordo de cooperacao técnica
firmado entre a AGU e o TCU em 09/04/2008.

Tal reducao na intempestividade do encaminhamento de
processos de cobranca executiva deve-se, em boa parte,
ao disposto no item 9.2.1 do Acérdao n° 995/2008 —
Plenario, segundo o qual o descumprimento dos prazos
fixados na Resolucdo-TCU n° 178/2005, para autuacao e
encaminhamento dos processos de cobranca executiva,
passou a ser caracterizado como desidia, nos termos
do art. 117, XV, da Lei n° 8.112, de 1990, sujeitando o

infrator as sanc¢des disciplinares cabiveis.

Encontra-se em tramitacao, no Senado Federal, a PEC n°
25/2009, que pretende atribuir capacidade postulatéria
ativa aos Tribunais de Contas para o ajuizamento da

execucdo de suas decisoes.

Alvares (1996) considera importante a criacao de
mecanismos legais para dar efetividade as decisdes do
TCU e entende como valida a alternativa de conferir
poderes para que o Tribunal execute perante a Justica

suas proprias decisoes.

Entrevista concedida ao jornal Didrio do Nordeste
(Fortaleza-CE) de 13/12/2010.

Assim, por exemplo, a execucdo trabalhista pode ser

promovida ex officio pela Justica do Trabalho.
Palavras de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda, na Exposicao

de Motivos ao Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de

1890, que criou o Tribunal de Contas da Uniao.

101




Artigos

102

Romilson Rodrigues
Pereira é servidor do
Tribunal de Contas da

Unido, bacharel e mestre em
Economia pela Universidade
de Brasilia (UnB), especialista
em Politica e Estratégia
(UnB), Politicas Publicas
(UFRJ) e em Governance
& Accountability (CCAF/
0OAG — Canada)

Desenvolvimento sustentavel:
paradigmas, conceitos,
dimensoes e estratégias

1. INTRODUCAO

O propésito deste artigo é o de contri-
buir para os debates que se seguem sobre de-
senvolvimento sustentdvel, em face da Rio+20
(Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Desen-
volvimento Sustentavel que foi realizada no Rio
de Janeiro em junho de 2012).

Para tanto, o ensaio procura mostrar
como se chegou até aqui, ou seja, tragar uma
linha do tempo com os principais aconteci-
mentos nesta area (Sec¢ao II), bem como dis-
correndo sobre os paradigmas (Secéo III) e as
dimensoes (Se¢do IV) do desenvolvimento sus-
tentavel para, finalmente, (Se¢do V) concluir
pela necessidade de um instrumento pratico -
uma estratégia de desenvolvimento sustentavel
- que possibilite aos paises e as organizagoes
acabar com o discurso retdrico da proteg¢ao
ambiental e efetivar medidas com resultados
de curto prazo.

Neste novo milénio teve inicio um movi-
mento de promog¢ao do desenvolvimento sus-
tentavel (responsabilidade social e ambiental)
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por parte de empresas e governos. No ambito
do setor publico, as empresas publicas e so-
ciedades de economia mista (principalmente)
comegam a aderir a uma gestao que incorpora
principios da responsabilidade social, inclusive
com publicac¢io de balangos sociais. Ha, entao,
uma tentativa de incorporar objetivos sociais e
ambientais as metas de eficiéncia econdmica,
mediante agbes proprias ou apoio a programas
publicos do governo voltados para inclusao so-
cial, erradicagdo da pobreza e da fome, comba-
te a corrupgao e prote¢ao ambiental.

O desafio atual € internalizar os con-
ceitos e praticas deste processo e verificar se
ele efetivamente contribui para uma agenda
social, alicer¢cada nos pilares do desenvolvi-
mento sustentavel.

O paradigma do desenvolvimento susten-
tavel (DS) coloca 6rgaos e entidades governa-
mentais frente ao desafio de prestar contas 2
sociedade das a¢des com foco neste novo mo-
delo. A tarefa de tais entes é de liderar pelo
exemplo, a medida que demonstram progresso
em seus objetivos em termos de desenvolvi-
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mento sustentdvel. Na pratica essa tarefa as-
sume duas dimensdes: (i) o setor puiblico deve
estabelecer politicas de longo alcance que cata-
lisem o desenvolvimento sustentavel (ou seja,
atuar como agente vetor do DS); (ii) ao mesmo
tempo, ele deve prestar contas do desempenho
das préprias operagdes em termos de susten-
tabilidade, incluindo desde a administrac¢ao de
recursos humanos e das instalagoes, até aqui-
si¢do/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 So-
cial que ja comeca a ser discutida no Congres-
so Nacional. Sendo um compromisso do qual
a sociedade passa a exigir de um orgamento a
fim de promover um desenvolvimento efetiva-
mente sustentavel e ndo apenas voltado para o
equilibrio econdmico-financeiro das contas pu-
blicas. Ao mesmo tempo, busca-se uma forma
de prestacio de contas pautada por resultados
sociais das politicas, dos programas, projetos
e atividades do setor publico (eficicia e efe-
tividade), para que nao se tenha apenas uma
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analise dos tradicionais balangos patrimonial,
econdmico e financeiro (eficiéncia).

Todas estas questdoes devem comecgar
a fazer parte da agenda desenvolvida no pro-
cesso de elaboracgio, tramitagdo, aprovagao
e fiscalizagdo do or¢amento publico federal.
Tais tarefas envolvem profissionais de diver-
sas dreas de conhecimento, os quais necessi-
tam, portanto, especializar-se na tematica do
desenvolvimento sustentavel para poderem
melhor atuar na pratica.

2. MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL - LINHA DO TEMPO

Ao longo do Século XX houve uma gran-
de transformacio da relagio homem com a
natureza. Abaixo listamos, em ordem crono-
l16gica, os fatos mais importantes relacionados
com tal mudanga, os quais podem ser causa e/
ou consequéncia.
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1920 - Criag¢ao da Liga das Nacgoes
para promover a paz e a seguranga no
pos-guerra.

1934 —No Brasil é realizada a 1* Conferéncia
Brasileira de Protec¢do a Natureza.

1937 - Criado o 1° Parque Nacional
Brasileiro, o Parque Nacional de Itatiaia.
1945 - Criagdao da ONU

1948 — A ONU publica a Declaragao dos
Direitos Humanos. Cria¢dao da Unido
Internacional para a Conservagdo da
Natureza (UICN), por um grupo de cien-
tistas vinculados a ONU.

1949 — Realizada a Conferéncia Cientifica
da ONU sobre a Conservacgao e a Utilizagao
de Recursos.

1958 - Criada no Brasil a Fundac¢ao
Brasileira para a Conservagao da Natureza.
1960 — Formacao do Clube de Roma,
associagio de cientistas politicos e em-
presarios preocupados com questdes
globais.

1962 — Publicag¢ao do livro Silent Spring
de Rachel Carlon, que contribuiu para a
cria¢do da Agéncia de Prote¢cdo Ambiental
dos EUA - EPA.

1968 - Conferéncia Intergovernamental
para o Uso Racional e a Conservagio da
Biosfera, organizada pela Unesco.

1971 — Nasce o Greenpeace.

1972 — Divulgacao do primeiro relatério
do Clube de Roma, The Limits of Growth,
evidenciando a insustentabilidade do mo-
delo de producgao e consumo vigentes.
1972 — Conferéncia de Estocolmo —
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Ambiente Humano, que como resulta-
do da origem ao PNUMA (Unep) e ao Dia
Mundial do Meio Ambiente (5 de junho).
1973 — Surge o termo ecodesenvolvi-
mento, colocado como alternativa a
concepedo classica de desenvolvimen-
to, com alguns aspectos articulados por
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Ignacy Sachs, os quais abordavam prio-
ritariamente a questao da educacgio, da
participagio, da preservag¢ao dos recur-
SOs naturais juntamente com a satisfa¢io
das necessidades basicas.

1974 — Reunido da Conferéncia das ONU
sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTD) e do PNUMA, resultou na
Declarac¢io de Cocoyok, afirmando que
a causa da explosdo demogrifica era a po-
breza, que também gerava a destrui¢do
desenfreada dos recursos naturais.

1975 - O PNUMA e 13 organizagdes da
ONU contribuem para o aprofundamento
da Declaragao de Cocoyok, que gerou o de-
nominado Relatério Dag-Hammarskjold,
o qual aponta a relagdo entre o abuso do
poder e os problemas de degradacdo am-
biental e criticas a sociedade industrial e
aos paises industrializados.

1977 — A Franga cria a lei do balango so-
cial, contemplando os direitos humanos
no ambiente de trabalho.

1980 — A UICN juntamente com o PNUMA
e o WWF lancam o documento World
Conservation Strategy, o qual afirma que
a conservagao da natureza nao poderia ser
alcangada sem o desenvolvimento neces-
sario para aliviar a pobreza e a miséria.
1983 - Criada, pelo PNUMA, a Comissao
Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD), por inter-
médio da ONU, também conhecida como
Comissao Brundtland, com o objetivo
de reexaminar os problemas criticos do
meio ambiente e desenvolvimento do pla-
neta e formular propostas realistas para
soluciona-las.

1986 — O desastre de Chenorbyl (na
URSS) ascende as discussodes sobre os
perigos da energia nuclear.

1987 — Relatério Final da Comissao
Brundtland, Nosso Futuro Comum.

Set/Dez 2012

Desenvolvimento sustentavel: paradigmas, conceitos, dimenses e estratégias / / Artigos

1991 — A UICN o PNUMA e o WWW lan-
¢am o documento Caring for the Earth,
ampliando o contetido do documento an-
terior World Conservation Strategy.
1992 — Conferéncia da ONU sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), a Rio-92 ou Eco-92 ou
Cupula da Terra, saudada como o mais
importante e promissor encontro plane-
tario do século XX, com representantes
de 179 paises e 100 chefes de Estado, na
qual foram aprovados os seguintes docu-
mentos oficiais: Declaragdo do Rio sobre
Meio Ambiente e o Desenvolvimento;
Convencdo sobre Mudangas Climaticas;
Declaracgao de Principios sobre Florestas;
Agenda 21 Global da ONU, na qual os
signatdrios comprometeram-se a definir
sua propria Agenda, fixando prioridades,
envolvendo a sociedade e o governo, pro-
movendo parcerias e introduzindo meios
de implementacao de politicas e progra-
mas capazes de reverter os processos de
insustentabilidade do modelo de desen-
volvimento em vigor no mundo.

1992 - O Clube de Roma publica o rela-
tério Além dos Limites, que apresenta
de modo contundente os prejuizos pro-
vocados pelo homem no meio ambiente e
a incapacidade da natureza de se regene-
rar na mesma velocidade de degradacao.
1993 - Langamento da certificagao am-
biental ISO 14000. E fundado o Forest
Stewwardship Council (FSC) para dispor
sobre uso sustentavel das florestas.
1996 - Criagao da British Standards BS
8800, para certificar a gestao da seguran-
¢a e da saude no trabalho.

1997 — Surge o Global Reporting
Initiative (GRI),para relatar as ativida-
des sustentaveis das companhias.

1999 - O Secretario-Geral da ONU,
Kofi Annan, lancga as bases para o Pacto

105




Artigos

106

Global, primeira proposta vinda da ONU
tratando do tema responsabilidade social
empresarial. Langada a AA1000, norma
de prestacio de contas para assegurar a
qualidade da contabilidade, auditoria e
relato social ética nas empresas.

2000 —na UNESCO foi aprovada a Carta
da Terra, apresentada e assumida pela
ONU em 2002, que baseada em princi-
pios e valores fundamentais, serve como
um cédigo ético planetario equivalen-
te a Declarag¢ao Universal dos Direitos
Humanos no que concerne a sustentabi-
lidade, a equidade e a justica. Criagdo dos
Indicadores Ethos de Responsabilidade
Social Empresarial (RSE). Lan¢camento
oficial do Pacto Global. Realizac¢do da
Cupula do Milénio, considerada a maior
reuniao de dirigentes mundiais de to-
dos os tempos, de onde sairam as Metas
do Milénio.

2002 - Realizagao da Conferéncia Mundial
sobre Desenvolvimento Sustentavel da
ONU, em 2002 na Africa do Sul (Rio+10),
na qual o conceito de desenvolvimen-
to sustentavel assume uma abordagem
integrada, pois passa a incluir, além dos as-
pectos sociais, econdmicos e ambientais
(o tradicional tripé), questdes politicas
(ou politico-institucional) e culturais na
busca do equilibrio entre as necessidades
e as prioridades nao somente de geragoes
distintas, mas também entre diferentes
grupos e geracoes no presente.

2002 - A Comissao de Politicas de
Desenvolvimento Sustentavel e da
Agenda 21 Nacional (CPDS), criada por
decreto presidencial em 26/02/1997, pu-
blica o documento Agenda 21 Brasileira
— A¢odes Prioritarias com o objetivo de
internalizar nas politicas ptiblicas do pais
os valores e principios do desenvolvimen-
to sustentavel.

e 2012 - Rio+20: Conferéncia das
Nacgoes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel - Rio de Janeiro — junho/2012.

3. PARADIGMAS DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

O paradigma mestre do DS é promover
um desenvolvimento que represente efetiva-
mente bem-estar, justi¢a, cidadania e qualida-
de de vida para as atuais e futuras geragoes.
Para melhor entender o conceito de DS é me-
lhor separar o significado de cada termo.

Desenvolvimento:

® nas ciéncias sociais, desenvolvimento
sugere a evolugdao dos sistemas so-
ciais humanos de mais simples a mais
complexos;

e crescimento é condi¢ao indispensa-
vel para o desenvolvimento, mas nao
suficiente;

e desenvolvimento: crescimento dos
meios de produgio, acumulagio, inova-
¢do técnica e aumento da produtividade.

Sustentavel:

® sustentar: segurar, suportar, apoiar, re-
sistir, conservar, manter;

e sustentdvel: capacidade de suporte do
binémio recursos-populagao.

Para se falar de sustentabilidade é pre-
ciso conectar o termo a sua etimologia. A sus-
tentabilidade ¢é a capacidade de um processo
ou forma de apropriagdo de recursos continu-
ar a existir por um longo periodo. Isso nos leva
a expressiao desenvolvimento sustentavel. Por
sua vez, cabe distinguir os termos desenvol-
vimento sustentado e desenvolvimento sus-
tentdvel, que, frequentemente, se confundem.
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O termo desenvolvimento sustentado,
que ja estda em desuso, refere-se ao desenvolvi-
mento conquistado em periodo recente e que
precisa vigorar, doravante, em clima previsi-
vel de crescimento com estabilidade, baseado
em medidas restritivas, indispensaveis para se
atingir novo patamar de crescimento, ao mes-
mo tempo em que é pré-condi¢do para a con-
tinuidade do crescimento. Tais medidas, de
ordem macroecondmica, consubstanciam-se
basicamente no controle da divida publica, na
responsabilidade fiscal e no equilibrio orga-
mentdrio e financeiro.

A expressio desenvolvimento susten-
tavel, por sua vez, apresenta uma perspecti-
va mais abrangente. Ele pode ser entendido
como um conjunto de mudangas estruturais
articuladas, que, dentro de um novo modelo da
sociedade da informacio e do conhecimento,
internalizam a dimensao da sustentabilidade
em diversas dimensdes: social, econdmica, am-
biental, politico-institucional e cultural.
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Desenvolvimento sustentdvel — defini-
¢ao classica (Nosso Futuro Comum - WORLD
COMMISSION, 1987):

“Desenvolvimento sustentdvel é um
novo tipo de desenvolvimento capaz de
manter o progresso humano ndo apenas
em alguns lugares e por alguns anos, mas
em todo o planeta e até um futuro lon-
sinquo. E aquele que atende as necessi-
dades do presente sem comprometer a
capacidade de as geragdes futuras aten-
derem as suas préprias necessidades. E,
em esséncia, um processo de transforma-
¢do no qual a exploragao dos recursos,
a direcao dos investimentos, a orienta-
¢do do desenvolvimento tecnoldgico e a
mudanga institucional se harmonizam e
reforcam o potencial presente e futuro,
a fim de atender as necessidades e aspi-
racdes humanas”.

Além desta classica defini¢do de desen-
volvimento sustentdvel, podemos enumerar
as seguintes:

e Um conceito normativo que envolve
compromissos entre objetivos sociais,
ecoldgicos e econdmicos.

¢ Uma nova maneira de perceber as solu-
¢oes para os problemas globais, que nao
se reduzem apenas a degradagido am-
biental, mas que incorporam dimensoes
sociais, politicas e culturais, como a po-
breza e a exclusao social.

e Um processo que promove o desenvol-
vimento econdmico sem deteriorar ou
prejudicar a base de recursos (humanos
e naturais) que lhe da sus tentagao.

¢ O mais recente conceito que relaciona
as coletivas aspiragoes de paz, liberdade,
melhoria das condi¢des de vida e de um
meio ambiente saudavel.
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Um vetor no tempo de objetivos sociais
desejaveis, tais como: incrementos de
renda per capita, melhorias no estado
de saide, niveis educacionais aceita-
veis, acesso aos recursos, distribui¢ao
mais eqiiitativa de renda e garantia de
maiores liberdades fundamentais.

Um novo paradigma de orientag¢io dos
processos e reavaliagdo dos relaciona-
mentos da economia e da sociedade
com a natureza, bem como das rela-
¢oes do Estado com a sociedade civil.
Discutir a permanéncia ou a durabili-
dade da estrutura de funcionamento
de todo o processo produtivo sobre o
qual esta assentada a sociedade huma-
na contemporanea.

A tentativa de administrar a voracida-
de 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 declaragiao moral sobre como de-
veriamos viver sobre o planeta e uma
descric¢do das caracteristicas fisicas e
sociais que deveriam existir no mundo.
Uma estratégia por meio da qual comu-
nidades buscam um desenvolvimento
que também beneficie o meio ambiente
local e a qualidade de vida.

Um importante guia para comunida-
des que descobriram que os métodos
tradicionais de planejamento e de-
senvolvimento estdo criando, em vez
de resolver, problemas sociais e
ambientais.

Um conceito antropocéntrico que
rompe com a antiga abordagem con-
servacionista em relagio aos recursos
naturais e com a tendéncia de colo-
car as outras espécies acima dos seres
humanos.

4. DIMENSOES DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O conceito de desenvolvimento susten-
tavel surgiu no cendrio global em 1987 no re-
latério “Nosso Futuro Comum”, da Comissio
Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento da ONU. O termo DS foi, entdo, defini-
do como o “desenvolvimento que satisfaz as
necessidades do presente sem comprometer
a capacidade de geragdes futuras de satisfazer
suas proprias necessidades”. Na pratica o que
se queria era que o desenvolvimento economi-
co levasse em conta os impactos ambientais
e sociais. Assim, qualquer tipo de desenvol-
vimento, para ser definido como sustentavel,
deveria incluir, por meio de uma abordagem
integrada, aspectos sociais, econdomicos e am-
bientais (o “tripé”).

A Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio-92,
sediou o férum no qual este conceito foi am-
plamente discutido. Na ocasido, 179 chefes de
Estado e de Governo assinaram a Agenda Glo-
bal da ONU, comprometendo-se a definir a pré-
pria Agenda, fixando prioridades, envolvendo a
sociedade e o governo, promovendo parcerias
e introduzindo meios de implementagio 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 fun¢ido da Conferéncia Mundial sobre De-
senvolvimento Sustentavel da ONU, realizada
em 2002 na Africa do Sul, o conceito de de-
senvolvimento sustentavel assume uma abor-
dagem integrada, pois passa a incluir, além dos
aspectos sociais, econdmicos e ambientais (o
tradicional tripé), questdes politicas (ou politi-
co-institucional) e culturais na busca do equili-
brio entre as necessidades e as prioridades ndo
somente de geragoes distintas, mas também
entre diferentes grupos e geragdes no presen-
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te. A preocupagdo com os aspectos politicos
e culturais da sustentabilidade irdo garantir o
equilibrio entre as necessidades e as priorida-
des de diferentes grupos ou geragoes.

No Brasil o principal reflexo disso é en-
contrado no documento oficial do Governo
Brasileiro, “Agenda 21 Brasileira — A¢des Prio-
ritarias”, elaborado em 2002, o qual pretende
esbogar uma “proposta realista e exeqiiivel de
desenvolvimento sustentavel para o pais, le-
vando-se em consideragio suas restrigdes eco-
ndmicas, politicos-institucionais e culturais”.
Por sua vez, o IBGE, na publica¢ao “Indicado-
res de Desenvolvimento Sustentavel — Brasil
20047, apresenta tais indicadores organizados
em quatro dimensoes: “ambiental, social, eco-
noémica e institucional”. O Ministério do Meio
Ambiente (MMA) também ja fala em “supera-
¢do dos limites da intervenc¢ao ecoldgica para
fazer o debate e a agdo avangarem na direc¢ao
da sustentabilidade socioambiental, segundo os
principios estabelecidos nas diretrizes do Mi-
nistério do Meio Ambiente: Desenvolvimento
Sustentavel, Transversalidade, Fortalecimento
do Sistema Nacional do Meio Ambiente, Con-
trole e Participagido Social”.
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O Plano Plurianual 2004-2007 do Gover-
no Federal, igualmente, mostrou sinais de in-
clusao de questdes ligadas ao desenvolvimento
sustentavel na parte dos megaobjetivos:

L. Inclusao social e redugio das desigual-
dades sociais;

II.  Crescimento com geragio de emprego
e renda, ambientalmente sustentavel e
redutor das desigualdades regionais; e

III. Promocao e expansao da cidadania e
fortalecimento da democracia.

No campo internacional diversos paises
também reformulam suas ideias sobre as di-
mensodes do DS. A Agéncia Canadense para o
Desenvolvimento Internacional (CIDA), por
exemplo, estabelece que as dimensoes do DS
envolvam uma grande escala de atividades eco-
ndmicas, sociais, ambientais e institucionais
que sao interdependentes e mutuamente ba-
lanceadas. Assim, por exemplo: nenhuma ativi-
dade econémica que degrada o meio ambiente
sera sustentavel; é indtil, ou seja, insustenta-
vel, oferecer salas de aula se as criangas tém
que trabalhar para ajudar na sobrevivéncia da

Set/Dez 2012

109




Artigos

familia; nenhum programa agricola sera sus-
tentavel sem que ele planeje conscientemente
a inclusao diferenciada das mulheres, ou seja
levando em conta as necessidades especificas,
pois sao 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.

Outras institui¢des e autores, levando em
conta a expansao das dimensoes do conceito de
desenvolvimento sustentavel para além do tra-
dicional tripé, formularam diferentes aborda-
gens para a questdo. Como exemplos, citam-se
as abordagens de distintos agentes: um cien-
tista social e filésofo cristdo (Leonardo Boff),
um ‘economista ambiental’ (Ignacy Sachs), um
grupo empresarial multinacional (Grupo Arce-
lor) e um pesquisador da area de Administra-
¢ao (Hans Michael Van Bellen):

5. LEONARDO BOFF

¢ Ecologia Ambiental: ser humano integra-
do ao meio ambiente.

e Ecologia Social: priorizar o saneamen-
to basico, a rede escolar e o combate a
injustica.

e Ecologia Mental: nova ética, nova rela-
¢do com a natureza (nao destrutiva e
benevolente).

e Ecologia Integral: nao separacio entre a
terra e a humanidade; seres humanos sao
seres universais.

6. IGNACY SACHS

e Sustentabilidade social: parte do princi-
pio da justiga social, ou seja, embasa-se
nos conceitos de melhor distribui¢ao de
renda e de bens, de modo a permitir a re-
ducio das diferencas nos padroes de vida
entre as classes sociais.
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Sustentabilidade econémica: refere-se
ao 6timo locacional e a gestdo eficiente
dos recursos, assim como a um constan-
te fluxo de inversdes publicas e privadas
que, necessariamente, devem ser anali-
sadas nio somente pela 6tica do retorno
empresarial, mas também em termos de
retorno social.

Sustentabilidade ecoldgica: relaciona-se
com o uso adequado dos recursos dos di-
versos ecossistemas, com destaque para
os produtos fésseis e residuos de origem
industrial. Esse processo de simbiose
pode ser equilibrado por meio de tecno-
logias apropriadas ao desenvolvimento
urbano, rural e industrial. Define um
arcabougo institucional ajustando o de-
senho das institui¢des a um novo modelo
de protec¢ao dos recursos naturais.
Sustentabilidade espacial: é adquirida a
partir da equidade distributiva territorial
dos aglomerados humanos e economi-
cos, objetivando minimizar o impacto
das regioes metropolitanas, proteger os
ecossistemas frageis e instituir unidades
de reservas naturais a fim de proteger a
biodiversidade.

Sustentabilidade cultural: inclui solugoes
criativas para o conceito de ecodesenvol-
vimento, por meio de solugdes especificas
que possibilitem a continuidade cultural,
contemplando-se a regido, sua cultura e
ecossistema.

Sustentabilidade ambiental: consiste em
se respeitar a capacidade de suporte, re-
sisténcia e resiliéncia dos ecossistemas.
Sustentabilidade politica nacional: ba-
seada na democracia e no respeito aos
direitos humanos, de modo que o Estado
implemente um projeto nacional em par-
ceria com todos os atores desse processo.
Sustentabilidade politica internacional:
consiste na aplicag¢ido do principio da
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precaugdo na gestdao dos ativos ambien-
tais, assim como em garantir a paz entre
as nagdes e promover a cooperagao inter-
nacional nas 4reas financeira e de ciéncia
e tecnologia.

GRUPO ARCELOR

Visao Econémica da Sustentabilidade:
a atividade econémica é a base do de-
senvolvimento sustentavel. Porém, é
imprescindivel o equilibrio entre homem,
negocio e natureza. Nao existe susten-
tabilidade em sociedades improdutivas.
Mas qualquer iniciativa deve primar pela
harmonia entre as duas grandes Ecos:
Economia e Ecologia.

Visao Ambiental da Sustentabilidade: a
sustentag¢ao dos recursos naturais s6 de-
pende de uma coisa: atitude. Aprimorar,
continuamente, as relagdes com o corpo
que nos cerca, 0 meio em que vivemos
e as pessoas a nossa volta é a melhor
forma de evitar a aridez da consciéncia
ambiental.

Visao Social da Sustentabilidade: a res-
ponsabilidade deve comecgar dentro de
casa, oferecendo oportunidades a todas
as formas de organizacgdo, focadas na
produtividade. Podemos olhar divisoes
geopoliticas, etnias, minorias, diferengas,
ou ver, através delas, o mosaico do respei-
to que brinda ao convivio e a harmonia
ao unificar visoes.

Visao Politica da Sustentabilidade: a teia
da vida requer uma agdo em rede, multi-
plicando recursos, mobilizando pessoas e
institui¢des, promovendo a abrangéncia e
a autossustentagao. A certeza do amanha
depende de gestao. O interesse de quem
governa deve elevar o bem comum aci-
ma de qualquer interesse que significar
descontinuidade.
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e Visdo Cultural da Sustentabilidade: um
sopro de criatividade resgata o passado
e finca raizes referenciais ao dar forma
ao barro; a habilidade repassada susten-
ta a tradi¢do, esculpindo alternativas de
inclusdo. Assegurar a perpetuagio de cul-
turas nio significa isola-las; sobretudo,
integra-las e conserva-las, como uma ma-
lha imprescindivel na tapecgaria plural da
diversidade.

e Visao Espiritual da Sustentabilidade:
resgatar as raizes emocionais da respon-
sabilidade nos remete a compaixio e a
certeza de que tudo merece existir. Olhar
as partes e o todo é uma forma de ver Deus.
Religiosidade é método. Espiritualidade é
vivéncia E possivel ser religioso sem ser
espiritual. Mas sera sustentavel apenas a
intenc¢ao orientada pela Luz.
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8. HANS MICHAEL VAN BELLEN

e Sustentabilidade da perspectiva econd-
mica: abrange alocacio e distribuig¢ao
eficiente dos recursos naturais dentro de
uma escala apropriada; o mundo € visto
em termos de estoque e fluxo de capital:
monetario ou econdmico, ambiental e/
ou natural, humano e social.

e Sustentabilidade da perspectiva social: a
énfase é dada a presencga do ser humano
na ecosfera; a preocupag¢do maior é com
o bem-estar humano, a condi¢iao huma-
na e os meios utilizados para aumentar
a qualidade de vida dessa condigao.

e Sustentabilidade da perspectiva ambien-
tal: a principal preocupacio € relativa
aos impactos das atividades humanas
sobre o meio ambiente.

e Sustentabilidade da perspectiva geogra-
fica: pode ser alcangada por meio de uma
melhor distribuicdo dos assentamentos
humanos e das atividades econdémicas;
deve-se procurar uma configuragio ru-
ral-urbana mais adequada para proteger
a diversidade biol6gica, ao mesmo tempo

]
FIGURA 1

Dimensdes Espaciais
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Sustentavel

Global
ATerra
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Organizacional
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em que se melhora a qualidade de vida
das pessoas.

e Sustentabilidade da perspectiva cul-
tural: estd relacionada ao caminho da
modernizag¢do sem o rompimento da
identidade cultural dentro de contextos
espaciais especificos.

Acontece, porém, que a problematica
do DS no ambito governamental ficou redu-
zida a planos e agendas que, na maioria das
vezes, eram mera retérica. Na ocasiao da Con-
feréncia da ONU de 2002 (World Summit on
Sustainable Development), por exemplo, foi
verificado que, desde a Rio 92, na pratica pou-
co se tinha avang¢ado nos compromissos feitos
ha dez anos.

A dificuldade parece ter sido trazer o
conceito global de DS para os niveis nacio-
nal regional, local e, finalmente, organizacio-
nal (institucional), onde as coisas realmente
acontecem. Ou seja, no fundo, havia um pro-
blema em se levar o conceito do discurso (te-
oria) a pratica.

As dimensodes espaciais do desenvolvi-
mento sustentavel, locus receptivo da agao

Regional
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Nacional
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FIGURA 2

Dimensoes Conceituais
da Sustentabilidade

Economica

Eficiéncia,

eficacia e economia
dos processos.

-

Organizacional

Respeito as
diversidades culturais,
raciais e de género.

(Figura 1), que néo se confundem com as di-
mensoes (pilares) conceituais (Figura 2, in-
fra) precisam ser bem delimitadas para que
se tenha uma nocgao clara de onde ocorre o
impacto principal da ag¢do executada/planeja-
da. Uma ag¢do que intenta promover o desen-
volvimento sustentavel pode ter um impacto
num locus diferente do planejado, o que pode
levar o agente a errénea percepgao de que
nao houve sucesso, quando na verdade a con-
tribuicdo da acdo estd sendo efetiva para o
DS, porém numa perspectiva diferente. Por
exemplo, uma organizac¢ao com atividades que
contribuem basicamente para o DS organiza-
cional pode achar que ndo necessita de uma
estratégia de desenvolvimento sustentavel
porque entende, erroneamente, que nao esti
ao seu alcance tal empreitada. A concepgio
holistica do DS implica que as dimensdes es-
paciais estdo interligadas e desmitifica a idéia
de que o DS esta a cargo apenas das nagdes ou
de organismos supranacionais. Na verdade, o
locus mais importante da sua ocorréncia esta
nas institui¢des publicas e privadas de qual-
quer natureza (organizacional), seguido das
cidades e comunidades (local), pois sdao nestas
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Ambiental

Preservacao
e uso equilibrado
dos recursos

ambientais. .
Social

Bem-estar social,
qualidade de vida, inclusao
social, relacdo responsiva
mUtua nas relagoes de
trabalho.

Governanca,
democracia, capacidade
nstitucional, fortalecimento
da sociedade civil, garantia
e ampliacdo de direitos
humanos.

dimensdes que o cidadido tem oportunidade
efetiva de participagdo.

9. CONCLUSAO: A ESTRATEGIA
DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL (EDS)

Uma EDS, a exemplo da Agenda 21 Bra-
sileira, é uma plataforma de a¢iao definida
consensualmente com setores importantes
do Estado (liderang¢as do Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario), do mercado (or-
ganizagdes produtivas) e da sociedade civil
(comunidade cientifica, ONGs) para que a
estratégia nacional para o desenvolvimento
passe a ser orientada pelos principios do DS.
Ela pode ser considerada tinica op¢ao capaz
de compatibilizar os interesses das geragoes
presentes e futuras, pois tem como objetivo:
internalizar, nas politicas pablicas do pais e
em suas prioridades regionais e locais, os va-
lores e principios do DS.

Em um nivel organizacional uma EDS
pode ser tida como um mapa de valores e prin-
cipios que direcionam as atividades de uma
organizagio de forma a que o progresso nao
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ocorra com desrespeito ao direito de geragoes
futuras e de terceiros nos aspectos ambientais,
sociais, politicos, culturais e econémicos. E
um programa participativo (o que pressupde
voluntariedade e consenso) que, inicialmente,
analisa a situagdo da institui¢iao, com base em
parametros de sustentabilidade, e estabelece
mecanismos e condi¢des para que as agoes
presentes e futuras sejam executadas de forma
sustentavel, ou seja, conciliando prote¢io am-
biental, justi¢a social, respeito as diversidades
culturais, estabilidade politica e eficiéncia,
eficdcia e economia dos processos, sempre de
uma forma integrada.

A EDS, todavia, precisa ser um docu-
mento vivo que deve ser incorporado ao co-
tidiano das organizag¢does. Caso contrario, ele
sera mais uma das intimeras cartas de “boas”
intengdes que, ao final, ndo levam a nada, nem
sequer se transformam numa boa estratégia
de marketing organizacional. “E disso que se
trata”, como bem nos lembra do outra Sachs
(o Jeffrey) neste trecho da entrevista ao Jornal
Valor Econoémico:
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A conferéncia do Rio em 1992 foi uma
grande conquista da legislagdo ambien-
tal internacional. Trés grandes tratados
ambientais sairam de l4: a Convengdo do
Clima, a da Biodiversidade e a do Comba-
te 2 Desertificagdo. Quando olhamos para
tudo isso 20 anos depois, temos trés fun-
damentos da lei internacional, mas sem
muito resultado. A mudancga climatica
piorou dramaticamente e nao temos um
arcabouco no qual trabalhar. Registramos
perdas gigantes em biodiversidade e en-
frentamos secas cada vez mais fortes nas
regioes aridas. Acho que € justo dizer que
nos dltimos 20 anos houve muito debate
sobre legislagao e acordos, mas ndao muito
progresso em acdes concretas. Penso que
teriamos de sair da Rio+20 com caminhos
praticos. Em outras palavras: esses proble-
mas nao devem ser deixados mais ao crivo
de advogados. E preciso encontrar aborda-
gens de desenvolvimento sustentavel que
fagam sentido, que sejam mensuréveis e
possiveis de replicar. E disso que se trata.
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Uma reflexio sobre a mensurac¢ao
dos resultados dos programas
sovernamentais - aprendendo
com as licoes de Beryl Radin

¢ Donald Moynihan

1. INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é trazer a discus-
sdo a abordagem critica do modelo de gestiao
por resultados, no que diz respeito a utiliza-
¢do das informag¢des sobre o desempenho e
os resultados dos programas governamentais
disponibilizadas pelos sistemas de avaliagao,
comparando-os com os pressupostos estabe-
lecidos na doutrina. Para tanto, utilizou-se as
obras Challenging the Performance Move-
ment: Accountability, Complexity and Demo-
cratic Values de Beryl Radin e The Dynamics
of Performance Management: constructing
information and reform de Donald Moynihan.

2. OS PRESSUPOSTOS E DESAFIOS
DA GESTAO POR RESULTADOS

A Nova Gestao Pablica (NGP), segun-
do o modelo analitico proposto por Toonen,
caracteriza-se pela abordagem orientada para
0 negécio; para a gestao por resultados, com
énfase na melhoria da qualidade dos servigos
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publicos e na responsabilizagdo por desem-
penho. Como também, na separag¢ido das fun-
¢des institucionais de regulagio e execucgio;
na busca da compatibiliza¢do entre deman-
das, recursos e provedores de bens e servi-
¢os; e, quando possivel, na substitui¢ao das
instituigdes burocraticas pelas de mercado.
(TOONEN apud LYNN Jr., 2006: p. 107)

O que se tem buscado com a adogéo
desse modelo de gestdao é mais eficiéncia do
Estado no provimento de bens e servigos a so-
ciedade, primando-se pelo equilibrio fiscal, de
forma a otimizar o uso dos recursos puiblicos
com transparéncia e efetividade, garantindo-se
a accountability das a¢des governamentais,
mediante o controle do desempenho e dos re-
sultados, tanto pela sociedade, como pelo par-
lamento, com vistas a assegurar o alcance dos
objetivos dos programas de governo, com o
fim de melhor atender ao interesse ptuiblico,
na promog¢ao do bem-estar social.

Em vista dessas premissas, a gestdo por
resultado tem orientado as reformas da admi-
nistrag¢ao publica nas tltimas décadas. No en-
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tanto, a implementacao requer a mudancga de
paradigmas, que segundo Moynihan, se con-
frontam com os paradigmas da administrag¢ao
publica tradicional, considerando, principal-
mente, dois pressupostos: a mudanga no foco
da gestio, que deixa de ser nos meios (inputs)
para privilegiar os resultados (outcomes) e a
flexibilizagdo do controle, garantindo-se mais
autonomia gerencial, mediante a diminui¢ao
da autoridade hierdrquica. A relagdo entre o
nivel de adog¢ao desses dois pressupostos re-
sultard em diferentes sistemas de gestdo, na
medida em que forem observados, conforme
apresentado no quadro 1.

O modelo de gestao por resultado (tipo-
-ideal) requer o fortalecimento da fungio pla-
nejamento, na medida em que busca uma
maior consisténcia na defini¢do de objetivos,
prioridades e metas dos programas governa-
mentais, mensuraveis por indicadores ade-
quados ao acompanhamento do desempenho
e dos resultados, que deveriam fornecer as in-
formacgdes necessarias para o continuo aper-
feicoamento das agoes (eficiéncia alocativa),
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Quadro 1 ) Alta autonomia  Sistemas pré-burocraticos
Sistemas de Gesta~0 de- gerencial Foco em objetivos que ndo se
correntes da relacdo :
i . relacionam ao desempenho ou a
entre o nivel de adocao .
regras de probidade

dos pressupostos da : . -
Gestdo por Resultados Baixa Sistemas burocraticos

autonomia Alto foco nos meios (inputs) e

gerencial pouco incentivo ou autonomia para

melhorar a eficiéncia técnica

_ Baixo foco nos resultados Alto foco nos resultados

Gestao por Resultados: tipo-ideal

Gerentes tém objetivos claros e autonomia para alcanca-los.
Relaciona-se a efetividade de programas, alta eficiéncia técnica e
accountability baseado em resultados

Sistemas de Resultados com Restrigoes

Demanda por resultados, mas gerentes tém pouca autonomia
para implementar as mudancas, com limitagdes para implementar
medidas com vistas a melhoria do desempenho e a accountability
dos resultados

Fonte: figura 2.1, Moynihan, 2006, p. 33 (traducdo livre da autora)

para responsabilizacdo dos agentes publicos
(responsabilizag¢do por desempenho), assim
como para melhorar a alocagdo dos recursos
no or¢camento.

Essas informag¢des devem ser gerencia-
das em sistemas que possibilitem promover a
accountability interna e externa. Interna no
sentido de diminuir a assimetria de informa-
¢Oes entre a burocracia e o parlamento, propi-
ciando um controle mais efetivo destes sobre
aqueles. E, externa mediante a publicidade
dos resultados do governo, garantindo-se mais
transparéncia para a sociedade no que diz
respeito ao uso dos recursos publicos.
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Ocorre que na administrag¢iao publica
tradicional, privilegia-se o gerenciamento dos
meios, por intermédio dos controles normati-
vos, cuja eficiéncia é mensurada pela capaci-
dade dos gestores de executarem o or¢amento
disponivel de acordo com os procedimentos
legais. Além disso, a autonomia gerencial ¢é
reduzida, haja vista a rigidez do controle dos
gastos, que dificulta as adequagdes necessa-
rias a utiliza¢do dos recursos para melhor al-
cancar os resultados.

Desta forma, Moynihan considera que
para a avaliagao da implementag¢iao do modelo
de gestao por resultados, deve-se considerar
a existéncia, consisténcia e abrangéncia de
duas variaveis: a institucionaliza¢do dos sis-
temas de avaliagao para mensurar o desempe-
nho dos programas governamentais e o grau
de flexibiliza¢do dos controles gerenciais, tan-
to financeiro como para gestdo de pessoas.

Segundo, ainda, esse autor, essas va-
ridveis sdo necessdrias, mas nao suficientes
para assegurar a ado¢ao do modelo de gestao
por resultados. Além desses dois componen-
tes, Moynihan considera que, em que pese a
gestao por resultados pressupor o controle
do legislativo sobre a burocracia, mediante
o uso das informagoes sobre o desempenho
dos programas, 6rgaos e entidades governa-
mentais, o que se tem observado empirica-
mente, é o pouco uso dessas informagdes
pelo parlamento, especialmente no que diz

Revista do TCU 125




Uma reflexdo sobre a mensuracao dos resultados dos programas governamentais - aprendendo com as licdes de Beryl Radin e Donald Moynihan / / Artigos

respeito a melhoria na alocagao dos recursos
no or¢camento.

Essa constatagdo pode ser justificada a
partir da andlise dos fatores que motivaram
os parlamentares a defender a necessidade de
adogdo dessas reformas, que tentem a maxi-
mizar os beneficios instrumentais e simbé-
licos do papel que representam: defender o
melhor uso dos recursos ptblicos, a eficién-
cia do Estado, a transparéncia das agdes go-
vernamentais, assim como a accountability
interna e externa.

No entanto, existe um paradoxo entre
0S8 mecanismos impostos para alcancgar os
objetivos da accountability interna e exter-
na e os pressupostos da gestao por resulta-
dos, na medida em que para assegurar que
as agoes sejam executadas em conformidade
com o aprovado no or¢amento, os controles
devem ser rigorosos, de forma a evitar des-
vios e falhas, diminuindo assim a autonomia
gerencial, mas por outro lado favorecendo a
supervisao e o controle politico da burocracia
que lhe é inerente.

Outro fator destacado por Moynihan
como necessario para o sucesso da gestiao
por resultados, diz respeito aos gestores go-
vernamentais. Ele considera que o impacto

Figura 1 -"S.i.stemas de avaliacdo
Modelo de Gestao de " dod . 5
Resultados — tipo ideal 0 desempenno u

programas

proposto por Moynihan .- ;
governamentals

—>

Capacidade gerencial:
. e estrutura
g ® autonomia
..o lideranca

“-._® recursos

eee oo
e0°®*® ®ee,
.
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da gestao por resultado decorre nao apenas
da implemetag¢ao do modelo, mas também
do perfil dos gestores publicos, que deve le-
var em consideragdo fatores como lideranga,
motivagao, além da autonomia gerencial e da
adequacgdo dos recursos (figura 1).

3. A GESTAO POR RESULTADOS E AS
DIMENSOES DO DESEMPENHO

A énfase no desempenho tem orientado
as reformas gerenciais do setor puablico nas
ultimas décadas, refletindo a fusido entre os
valores chaves do gerenciamento e da efici-
éncia e mais recentemente, redefinida para
incluir a efetividade (MOYNIHAN, 2008, p. 3).

A abordagem classica de mensuragao de
resultados, segundo Radin (2006), é composta
de trés etapas:

1. a identificagdo dos objetivos de médio
e longo-prazo definidos para os pro-
gramas, assim como dos principais
resultados esperados, tanto em termos
de produtos (outputs'), quanto de im-
pactos (outcomes?);

2. a construgao de indicadores para aferi¢dao
do desempenho; e,

- Hficénda .
= Alocativa
Informagbes : :
Desempenho : —> Parlamento - Acountability
(Resultados) - : > interna e Externa

. Responsabilizagao -
.- ~> por Desempenho .

Requisitos Pressupostos
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3. a coleta, a verificagido e a analise dos
dados com vistas a avaliar o nivel de cum-
primento dos objetivos estabelecidos.

Para Radin (2006), no entanto, a ativi-
dade de mensuracio de resultados dos progra-
mas governamentais envolve trés paradoxos:

1. espera-se que os resultados das avalia-
¢des possam contribuir para melhorar
a alocagao dos recursos no orgamento;

2. a énfase é na mensuragdo do impacto,
sem que seja considerada devidamen-
te a complexidade e dificuldade de se
medir os resultados de programas que
envolvem diversos atores com diferen-
tes agendas e conflitos de valores dentro
de um processo decisério fragmentado;

3. arelagao de confiancga entre os burocra-
tas e os cidaddos é conflituosa, em que
pese o reconhecimento da sociedade de
que para o alcance dos objetivos dos pro-
gramas se depende da burocracia.

Esses paradoxos decorrem fundamental-
mente da tensao entre os valores politicos e
administrativos, cuja énfase é na eficiéncia em
detrimento de outros valores que emergem do
sistema democratico e constantemente se con-
frontam com as normas de eficiéncia, como
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por exemplo, a equidade; como também na
adocgdo das abordagens top-down, na confian-
¢a nos modelos de avaliagdo one-sige-fits-all,
que acabam por dificultar o uso das informa-
¢oes por eles produzidas.

Os modelos tradicionais de avaliagao
de desempenho adotam como premissas que
os objetivos dos programas estdo claramente
definidos, assim como as responsabilidades
de cada um dos atores envolvidos no proces-
so de execugido; que os impactos podem ser
especificados independentemente das entra-
das (inputs), dos processos e dos produtos
(outputs), como também que podem ser men-
surados, quantificados e controlados. Além
disso, que os dados existem, sao claros e acu-
rados e que as avalia¢cdes de desempenho
podem ser entregues para um agente com au-
toridade para responder pelos seus resultados
(RADIN, 2006, p. 19).

Fesler e Kettl apud Radin (2006, p. 39)
tém argumentado que cinco questdes afetam
os impactos esperados dos programas:

1. a incerteza que acompanha os
programas;

2. 08 recursos necessarios a sua execugao;

3. as caracteristicas das organizagdes que
determinam como as burocracias rea-
gem aos problemas;

4. alideranca que orienta a burocracia na
solugio dos problemas;

5. a crescente interdependéncia en-
tre os diferentes niveis de governo e
entre esse e as entidades privadas e
nao-governamentais.

Muitos programas apresentam uma
complexa combinag¢ido de objetivos (multi-
plos objetivos) que visam produzir resultados
eficientes, efetivos e equitativos (multiplos va-
lores) e usualmente os gestores publicos sdao
desafiados a desenvolver formas de viabilizar
a implementagdo de programas que apresen-
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tam objetivos conflitantes em relagao aos re-
sultados que se espera alcancar.

O Programa Banco de Alimentos, por
exemplo, incluido na versio inicial do Pla-
no Plurianual 2004-2007, tinha por objetivo
combater a fome por meio da recuperagdo de
alimentos desperdi¢ados ao longo da cadeia
produtiva, mas ainda adequados ao consumo
humano. Para tanto, incentivava e apoiava a
criacdo de bancos de alimentos publicos, por
iniciativa de estados e municipios (TCU, 2005,
p. 13). Conforme se depreende da leitura do
objetivo, o combate a fome é o foco princi-
pal do programa, que seria operacionalizado
mediante a recupera¢ao do desperdico e da
cria¢do de bancos. Ocorre que ao contemplar
as perdas ao longo de toda a cadeia produti-
va, ou seja, do campo até o consumidor final,
envolveu uma variedade de atores e setores,
cuja mensuragdo da efetividade do programa,
quanto a contribui¢do para combater a fome
por meio da recuperagiao do desperdigo ao
longo de toda cadeia produtiva é extremamen-
te dificil, pois sequer ha clareza na definigdo
do objetivo.

Em vista dessa complexidade, os ges-
tores de programas preferem mensurar re-
sultados com foco nos processos, utilizando
indicadores de eficiéncia, pois medir efetivida-
de, o impacto, requer consisténcia na formula-
¢ao dos objetivos dos programas e tempo para
que se produzam os resultados desejados. Ha
que se ressaltar, ainda, que efetividade con-
templa varias abordagens, que nao se limitam
aos numeros, mas também a aspectos compor-
tamentais e cognitivos. Alguns programas tém
por objetivo atingir resultados simbdlicos e é
extremamente dificil caracterizar e mensurar
o simbdlico.

Como exemplo, o Programa Nacional de
Biblioteca Escolar (PNBE) (PPA 2000/2003)
tinha por objetivo incentivar a leitura, por
intermédio do conhecimento de obras litera-
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rias e a consequente formagdo da consciéncia
critica dos alunos e dos professores, dotando
as escolas publicas do ensino fundamental
de acervo basico formado por obras de lite-
ratura, de referéncia e de outros materiais de
apoio, além de disponibiliza-las a comunida-
de em geral (TCU, 2006, p. 25). Destaca-se
que um dos resultados esperados do progra-
ma é a formacdo de consciéncia critica, que
poderia, nesse caso, representar um objetivo
simbdlico, considerando a pouca capacidade
de se avaliar o quanto as leituras dos livros
distribuidos pelo programa possam ter contri-
buido para a formag¢ao da consciéncia critica
dos alunos e professores.

Dentro da dimensio de efetividade, a
questdao da equidade tem merecido grande
atencio e tem sido discutida por diversas
entidades. O National Academy of Public
Administration-NAPA (2002) reconheceu
que ha uma inter-relacao entre equidade so-
cial e o movimento contemporaneo da ges-
tao por resultados, que estariam conectados
pela questao-chave: desempenho para quem?
Para andlise da equidade no ambito da ava-
liagdo das politicas publicas foi estabelecido
pelo NAPA uma estrutura composta de seis
areas: acessibilidade (distribui¢ao equita-
tiva considerando diferengas); integridade
do processo (prote¢ao de direitos); quali-
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dade dos servigos prestados em relagiao aos
grupos atendidos; outcomes (definir dispari-
dades nos resultados em relag¢dao aos grupos
populacionais); avaliabilidade (identificar
as questoes chaves ou problemas para cada
politica); e, implica¢bes para os administra-
dores publicos (implicagdes para as agéncias
governamentais diretamente e indiretamente
envolvidas com a politica).

Muitos programas tém por objetivo pro-
mover a equidade por intermédio de processos
que favorecam o senso de justiga. No entanto,
ndo ¢ facil incorporar mecanismos de mensu-
ragdo de equidade dentro da perspectiva de
desempenho. Segundo Radin (2006, p. 97),
essa constatac¢do decorre de muitas razoes,
uma delas é que a defini¢do de equidade nao
é clara e nem compartilhada por todos (justi-
¢a, distribui¢io equitativa de bens e servigos;
oportunidades iguais, compensac¢io de desi-
gualdades passadas, igualdade entre grupos,
igualdade de resultados e desempenho). Além
disso, ha resisténcia em incluir questoes de
equidade na mensuracgio de desempenho e
forte tendéncia em avaliar desempenho com
base em medidas de eficiéncia; como também,
em decorréncia de questoes relacionadas aos
dados e conflitos dentro da sociedade sobre
essas questoes.
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4. CONCLUSAO

A moderna administragao publica nao
pode mais ser concebida sem a existéncia dos
sistemas de avaliagdo para mensurar o desem-
penho e os resultados dos programas governa-
mentais. No entanto, pouco se tem examinado
sobre a contribui¢do desses sistemas para a
melhoria da qualidade e da efetividade do gas-
to publico. Afinal, para que servem as infor-
macgoes sobre os resultados dos programas?
Os pressupostos do modelo de gestao por re-
sultados se confirmaram?

Os autores mencionados dizem que nio!
Moynihan resgata a importancia do papel das
organizagdes no processo de gestao por resul-
tados, enfatizando caracteristicas gerenciais
e estruturais relevantes para a melhoria do
desempenho. Radin, por outro lado, traz a
discussio o dilema entre politica e administra-
¢do e, em decorréncia, indaga se seria possivel
conciliar valores conflitantes para mensurar
resultados, considerando que apesar da ten-
déncia em privilegiar a eficiéncia, os valores
que emergem do sistema democratico cons-
tantemente se confrontam com as normas de
eficiéncia. Por essa razido nem tudo pode ser
mensurado e os modelos de avalia¢ido do tipo
one-sige-fits-all devem ser reconsiderados.
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Certidao Negativa de Débitos
Trabalhistas: aspectos sobre a

constitucionalidade e o ambito de
aplicacao da Lei n° 12.440/2011

Thiago Mesquita 1. INTRODUCAO
Teles de Carvalho
é Juiz Federal. A Lei n° 12.440, de 7 de julho de 2011,
inaugurou no universo das licitagées ptblicas
a necessidade de comprovacgao de regularida-
de trabalhista como requisito de habilitagao,
instituindo e regulando a Certidao Negativa
de Débitos Trabalhistas (CNDT).

O referido diploma normativo fez parte
de um conjunto de propostas legislativas in-
tegrantes do II Pacto Republicano de Estado
por um Sistema de Justi¢a mais acessivel, agil
e efetivo — documento assinado pelos presi-
dentes dos trés Poderes que contém diretri-
zes e projetos para ampliar o acesso a Justica
e aumentar a celeridade.

Com efeito, o PLS 77/2002, que deu
origem a Lei n°® 12.440/2011, foi definido
como prioritario pelo II Pacto Republicano,
objetivando impedir que o empregador que
se recusar a cumprir decisiao judicial que
determinou o pagamento de débitos traba-
lhistas possa contratar com a Administra-
¢ao Publica.
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A partir de 4 de janeiro de 2012 — ap6s
o transcurso da vacatio legis —, teve inicio a
vigéncia da Lei n® 12.440/2011, e com ela se
intensificaram as duvidas e os questionamen-
tos sobre as situagdes em que seria exigivel a
CNDT e, até, sobre a sua constitucionalidade.

Por um lado, questionamentos sobre a
amplitude da exigibilidade da CNDT - se para
toda e qualquer licitagao, ou somente para
aquelas cujo objeto € contratagdo de servigos
com dedicagdo exclusiva de mao de obra — afli-
gem os O0rgaos e entes publicos responsaveis
pela conducio dos processos licitatérios. Por
outro, insurge-se contra a constitucionalidade
da nova exigéncia, a exemplo das a¢oes diretas
de inconstitucionalidade (ADI 4716 e 4742),
que tramitam no Supremo Tribunal Federal,
contra a exigéncia de apresentagciao da CNDT
como requisito de participa¢do em licitagdes,
arguindo ofensa aos principios constitucionais
do contraditério e da ampla defesa (art.5°, LV),
da isonomia, da livre iniciativa e da concorrén-
cia (art. 170, IV e paragrafo tinico) e da licita-
¢do publica (art. 37, XXI).
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No presente trabalho, buscar-se-a contri-
buir com algumas considerac¢des para o deba-
te sobre a problematica da aplicabilidade e da
constitucionalidade da recém-criada exigéncia
instituida pela Lei n® 12.440/2011.

2. A CONSTITUCIONALIDADE E O AMBITO
DE APLICACAO DA LEI N° 12.440/2011

Até o presente momento, tém-se visto
duas correntes de entendimento quanto ao Am-
bito de aplicagao da exigéncia de comprovagio
de regularidade trabalhista para a habilitagio
nas licitagoes administrativas.

A primeira corrente adota interpretagao
de que a CNDT somente seria requisito exigi-
vel nas licitagdes cujo objeto envolvesse con-
tratagdo de servigcos com dedicagiao exclusiva
de mao de obra.

Nessa interpretagdo, a finalidade da exi-
géncia de comprovacao de regularidade traba-
lhista seria prevenir a Administragao Publica
de eventuais condenacgodes por débitos traba-
lhistas da contratada. Como, de acordo com
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entendimento jurisprudencial (Simula n® 331
do Tribunal Superior do Trabalho), a condena-
¢do subsidiaria da Administragao Publica sé é
cabivel em relagdo a débitos trabalhistas de-
correntes de contratos de terceirizagao de ser-
vicos com dedicagio exclusiva de mao de obra,
também somente nestes contratos teria cabi-
mento a exigéncia de regularidade trabalhista.

Ao contrario, a segunda corrente de en-
tendimento — a qual se entende assistir razao
—, nao faz a mesma limitac¢do, defendendo a
exigibilidade da CNDT independentemente do
objeto do contrato a ser firmado.

Para essa corrente, as licitagdes e con-
tratos administrativos deveriam sofrer a am-
pliagdo de seu ambito finalistico para além da
mera obteng¢do do objeto do contrato. Nessa
linha, a melhor contrata¢do nao seria exclu-
sivamente a economicamente mais vantajosa
para a Administra¢do, mas, também, a am-
biental, social e economicamente melhor para
a sociedade.

Por essa concepgio, as contratagdes pu-
blicas, mais que meras aquisi¢des governa-
mentais, funcionariam como instrumento de
efetivagdo de interesses publicos primarios —
e nao apenas do interesse publico secundario
patrimonial da Administra¢dao —, como a pro-
te¢do ambiental e o desenvolvimento econo-
mico e social do pais. Assim, os processos de
contratagdo constituiriam também mecanis-
mos de implementagao de politicas publicas e,
inclusive, de interven¢ao na economia, tendo
em vista a concretizagdo daqueles interesses
publicos primarios.

E nesse sentido, alids, que caminha a
doutrina que defende as chamadas licita¢oes
sustentaveis, isto é, aquelas “em que, além dos
critérios normalmente utilizados para a sele-
¢do de fornecedores por parte da administra-
¢Ao, se agregam a eles critérios que privilegiam
produtos ou servigos que geram menos impac-
tos negativos ao meio ambiente” (TORRES,
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2011, p. 105) e favorecem o desenvolvimento
econdmico e social do pais. Nao seria exagero
afirmar, inclusive, que a exigéncia de regu-
laridade trabalhista é necessaria a sustenta-
bilidade das licitagdes, sob o ponto de vista
econdmico-social.

Dentro desse contexto, verificam-se, a
titulo de exemplo, diversos recentes diplomas
legais que instrumentalizam as licitacoes e
contratagoes administrativas para o atendi-
mento de interesses piiblicos primarios, como
o fomento a agricultura familiar e as micro e
pequenas empresas, a prote¢do do meio am-
biente e a promogido do desenvolvimento na-
cional sustentavel. Se nao, veja-se:

a. Lein® 11.947/2009 (dispde sobre a ali-
mentagao escolar):

Art. 2° Sao diretrizes da alimentagio
escolar:

V - 0 apoio ao desenvolvimento sus-
tentdvel, com incentivos para a aquisi¢do
de géneros alimenticios diversificados,
produzidos em ambito local e preferen-
cialmente pela agricultura familiar e pelos
empreendedores familiares rurais, priori-
zando as comunidades tradicionais indi-
genas e de remanescentes de quilombos;

Art. 14. Do total dos recursos financei-
ros repassados pelo FNDE, no ambito do
PNAE, no minimo 30% (trinta por cento)
deverio ser utilizados na aquisicao de gé-
neros alimenticios diretamente da agricul-
tura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizagoes, priorizan-
do-se os assentamentos da reforma agra-
ria, as comunidades tradicionais indigenas
e comunidades quilombolas.

b. Lei Complementar n° 123/2006 (Estatuto
da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte):
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Art. 47. Nas contratagdes publicas da
Unifo, dos Estados e dos Municipios, po-
deri ser concedido tratamento diferencia-
do e simplificado para as microempresas e
empresas de pequeno porte objetivando a
promocao do desenvolvimento econémico
e social no 4mbito municipal e regional, a
ampliacdo da eficiéncia das politicas pu-
blicas e o incentivo a inovagao tecnolégi-
ca, desde que previsto e regulamentado na
legislag@o do respectivo ente.

c. Lein®12.187/2009 (Politica Nacional so-
bre Mudanga do Clima):

Art. 6° Sao instrumentos da Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima:

XII - as medidas existentes, ou a se-
rem criadas, que estimulem o desenvol-
vimento de processos e tecnologias, que
contribuam para a reducio de emissoes e
remogdes de gases de efeito estufa, bem
como para a adaptagdo, dentre as quais
o estabelecimento de critérios de pre-
feréncia nas licitacdes e concorréncias
publicas, compreendidas ai as parcerias
publico-privadas e a autorizagdo, permis-
sdo, outorga e concessao para exploragio
de servigos puiblicos e recursos naturais,
para as propostas que propiciem maior
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economia de energia, 4gua e outros recur-
sos naturais e reduc¢io da emissio de gases
de efeito estufa e de residuos; (grifado).

d. Lei n® 12.349/2010 (altera a Lei
n° 8.666/93):

Art. 3° da Lei n° 8.666/93, na redagdo
dada pela Lei n® 12.349/2010: A licitagdo
destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia, a
selec¢do da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promogio do desenvol-
vimento nacional sustentavel e sera pro-
cessada e julgada em estrita conformidade
com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igual-
dade, da publicidade, da probidade admi-
nistrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julsamento objetivo e
dos que lhes sdo correlatos. (Grifado).

Os fragmentos legais transcritos demons-
tram com veeméncia a amplia¢ciao do ambito
finalistico das licitagbes e contratagdes admi-
nistrativas, de modo a albergar a tutela de bens
juridicos constitucionalmente relevantes. Ou-
tras disposigoes legais, a exemplo dos novos
8§5°a 7°do art. 3° da Lei n° 8.666/93, corrobo-
ram o mesmo entendimento.
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Alias, € importante registrar que todas
as disposig¢oes citadas encontram guarida no
texto constitucional. Atento ao fato de que os
processos de contrata¢ao publica — a exemplo
de toda e qualquer atuacgao estatal — se sujei-
tam a consecug¢do dos objetivos fundamentais
da Repuiblical, bem como que, por consistirem
em instrumento econémico do Estado, se sub-
metem aos principios da regulagido econémica
constitucional?, é patente a constitucionalida-
de de exigéncias — de habilitagao, inclusive — na
licitagao, quando sao justamente orientadas ao
resguardo de tais objetivos e principios.

Destarte, a exemplo dos dispositivos cita-
dos, a exigéncia de comprovagio de regularida-
de trabalhista igualmente encontra respaldo na
Constitui¢do. De fato, trata-se de medida que,
voltada a protecao da dignidade e dos direitos
sociais dos trabalhadores, deve contar com o
Estado em sua efetivagio.

A propria Republica Federativa do Brasil
constitui-se sobre o fundamento dos valores
sociais do trabalho?, e organiza sua ordem eco-
noémica sobre o pilar da valorizag¢ao do trabalho
humano, dirigindo-se a assegurar a todos exis-
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téncia digna*. Portanto, seria um contrassenso
excluir as licitagdes e contratagdes administra-
tivas de um regramento constitucional que sub-
mete todo e qualquer comportamento Estatal.

Todo modo, em que pesem os argumentos
aduzidos, seria possivel, a luz da literalidade do
art. 37, XXI®, da Carta de 1988, asseverar que
a exigéncia de regularidade trabalhista seria
inconstitucional, pois nao consistiria em requi-
sito indispensavel a garantia do cumprimento
das obrigagoes contratadas.

Essa assertiva, no entanto, é equivocada.

A uma, porquanto a necessidade de com-
provacao de regularidade trabalhista, tal qual a
de regularidade fiscal, ¢ meio idéneo a conferir
isonomia aos certames puiblicos, dado que, por
certo, os custos da empresa adimplente com
suas obrigacdes trabalhistas sao superiores aos
da inadimplente, permitindo a esta formular
propostas economicamente mais atrativas. E a
isonomia — frise-se — também é resguardada no
mesmo art. 37, XXI, quando reza que:

as obras, servigos, compras e aliena-
¢oes serdo contratados mediante processo
de licitagao publica que assegure igualda-
de de condigdes a todos os concorrentes.

A duas, pois a regularidade trabalhista,
assim como a fiscal, funciona também como
meio de aferi¢do das condi¢des econdmico-fi-
nanceiras do licitante. E que, ainda que por via
reflexa, a exigéncia de regularidade trabalhista
permite aferir a satidde econdmico-financeira da
empresa. Argumentando nesse sentido, vejam-
-se as palavras do Ministro aposentado do Tri-
bunal Superior do Trabalho, Vantuil Abdala,
citado no parecer do Deputado Luiz Couto®,
relator do projeto, na Camara Federal, que ori-
ginou a Lei n°® 12.440/2011:

(...) Naturalmente, ndo me parece que

seja inconstitucional um projeto dessa na-
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tureza, porque, quando o artigo 37, XXI,
da Constituicdo Federal diz que somente
permitira as exigéncias de qualificagdo
técnica e econdmica indispensaveis a ga-
rantia do cumprimento das obrigacoes,
entende-se que também a empresa que
ndo paga um débito trabalhista é uma em-
presa que nao tem idoneidade econdmico
financeira. Isso nada mais é do que a falta
de garantia de cumprimento de obrigagdes
e o poder puiblico ndo deve mesmo atribuir
um contrato de monta, de responsabilida-
de, a quem nio tem idoneidade.

Nao ha prova maior de inidoneidade do
que a de quem ndo paga sequer direitos
dos trabalhadores. Uma empresa que nao
cumpre com essa obrigag¢do elementar,
fundamental, de pagar o sagrado direito
do trabalhador, é muito provavel que ela
ndo cumpra com outras obrigagoes. Em-
presas desse tipo ndo devem mesmo ser
admitidas num processo de licitagdo pua-
blica para contratar com o poder piiblico.
Ja é uma tradi¢do, e das mais louvaveis,
exigir-se a comprovagio da idoneidade
econdmica, que é, como diz a norma, in-
dispensavel a garantia do cumprimento

das obrigagdes.

Assim, tendo em vista ainda que o crédito
trabalhista, seja em esfera falimentar ou nio,
goza de preferéncia inclusive sobre o crédito
tributario (art. 186, caput e par. tnico, I, do
Cédigo Tributario Nacional), é de todo salutar
que, se permitida a exigéncia de comprovagiao
de regularidade fiscal, também o seja em rela-
¢do a regularidade trabalhista.

Portanto, os mesmos fundamentos que
subsidiam a constitucionalidade da exigén-
cia de comprovagdo da regularidade fiscal — a
saber, resguardo da isonomia nos certames e
garantia da higidez econémico-financeira dos
licitantes — sao iddneos a chancelar a juridici-
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dade constitucional da exigéncia de regulari-
dade trabalhista, permitindo a inserg¢do deste
requisito de habilitagdo na normatividade do
art. 37, XXI.

A ja refutada incompatibilidade com art.
37, XXI, CF/1988 ¢, alias, um dos argumentos
aduzidos na ADI 4716 contra a exigéncia de
regularidade trabalhista.

As outras principais inconstituciona-
lidades arguidas na aludida ADI referem-se a
supostas ofensas, ofensa aos principios cons-
titucionais do contraditério e da ampla defesa
(art. 5°,LV), da isonomia, da livre iniciativa e da
concorréncia (art. 170, IV e pardgrafo tinico).

Mais uma vez, como se expord, nao se
sustentam os argumentos mencionados.

Nos termos do art. 29, V, da Lei
n® 8.666/1993, na redag¢iao dada pela Lei
n° 12.440/2011, a documentacgao relativa a re-
gularidade trabalhista consistirda em prova de
inexisténcia de débitos inadimplidos perante a
Justica do Trabalho, mediante a apresentagao
de certiddo negativa, nos termos do Titulo VII-
-A da Consolidagio das Leis do Trabalho — CLT.

E no art. 642-A da CLT, pois, que se en-
contra a regulagio legal da Certidao Negativa
de Débitos Trabalhistas (CNDT):

Art. 642-A. E instituida a Certiddo Ne-
gativa de Débitos Trabalhistas (CNDT),
expedida gratuita e eletronicamente,
para comprovar a inexisténcia de débitos
inadimplidos perante a Justiga do Trabalho.

§ 1° O interessado nio obterai a certi-
ddo quando em seu nome constar:

I — o inadimplemento de obrigagdes
estabelecidas em sentenga condenatéria
transitada em julgado proferida pela Jus-
tica do Trabalho ou em acordos judiciais
trabalhistas, inclusive no concernente aos
recolhimentos previdenciarios, a honora-
rios, a custas, a emolumentos ou a recolhi-
mentos determinados em lei; ou
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II - o inadimplemento de obrigacdes de-
correntes de execugdo de acordos firmados
perante o Ministério Ptdblico do Trabalho
ou Comissao de Conciliagido Prévia.

§ 2° Verificada a existéncia de débitos
garantidos por penhora suficiente ou com
exigibilidade suspensa, serd expedida Cer-
tidao Positiva de Débitos Trabalhistas em
nome do interessado com os mesmos efei-
tos da CNDT.

Depreende-se das hipéteses em que
nio se emitird a CNDT que nao ha ofensa aos
principios do contraditério e da ampla defesa
(art.5°, LV, CF/1988).

Ora, no inciso I, havera titulo executivo
judicial — consubstanciado tanto na sentenga
condenatdria transitada em julgado, quanto
no acordo judicial trabalhista (veja-se que este
equivale a decisao irrecorrivel”) —, o qual so-
mente é obtido apés transcorrido o devido pro-
cesso legal trabalhista, em que sdo franqueados
08 Meios e recursos necessarios ao exercicio do
contraditério e da ampla defesa.

Ja no inciso II, sdo versadas situagoes
decorrentes de processos de autocomposi¢ao
das lides trabalhistas. Havendo concordancia
na celebragao do acordo, restara constitui-
do o titulo executivo extrajudicial (art. 625-
E, pardgrafo tiinico, CLT®, e art. 5°, §6°, da Lei
n° 7.347/85°), o qual é definitivo, por natureza,
e cogente para as partes acordantes. E impor-
tante ressaltar que, para a efetivagdo de tais
acordos, é imprescindivel a convergéncia da
vontade das partes. Nao havendo concordiancia
reciproca, nao existira qualquer obrigatorieda-
de em firmar o acordo previsto no inciso II. Por-
tanto, se para a formagdo do titulo executivo é
imprescindivel o concurso da vontade daquele
que se obrigar4, ndo ha como arguir ofensa ao
contraditério e a ampla defesa.

Destarte, nao ha como sustentar ofen-
sa aos principios do contraditério e da ampla
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defesa, pois somente com o inadimplemento
dos titulos executivos elencados no inciso |
— para cuja formacgdo o devido processo legal
trabalhista é inarredavel — e no inciso II — de-
pendente, em seu nascimento, da vontade dos
acordantes — é que sera negada a expedigao da
CNDT, impedindo a participac¢ao na licitacgao.

Finalmente, as arguidas ofensas aos prin-
cipios da isonomia, da livre iniciativa e da livre
concorréncia também nao sao vislumbradas.

Quanto a isonomia, o efeito da exigéncia
de CNDT € justamente o inverso. Conforme res-
saltado anteriormente, a exigéncia de que to-
dos os licitantes demonstrem sua regularidade
trabalhista corrobora o principio da isonomia,
visto que evita que licitantes inadimplentes
com suas obriga¢des trabalhistas beneficiem-se
da redugio dos custos correspondentes a tais
encargos para formular propostas financeira-
mente mais atrativas.

As livres iniciativa e concorréncia tam-
bém nio sofrem qualquer prejuizo. Ao con-
trario, tal qual ocorre com o principio da
isonomia, a exigéncia de CNDT impede que
empresas inadimplentes disponham de indevi-
da vantagem concorrencial sobre aquelas que
cumprem regularmente com suas obrigagoes
trabalhistas. Ademais, a prépria ordem econo-
mica estabelecida pela Constitui¢ao — da qual
livres iniciativa e concorréncia sao principios
—tem, na valoriza¢do do trabalho humano, seu
fundamento, e, na justic¢a social, seu fim, de-
monstrando que a interpretagio sistémica da
ordem econOémica permite — se nao, impde — o
respeito aos direitos trabalhistas.

E interessante registrar que o Tribunal de
Contas da Unido ja teve oportunidade de se ma-
nifestar sobre a exigibilidade da apresentagdo
em licitagdo de certiddes negativas trabalhis-
tas. Nessa assentada, a Corte de Contas Federal
decidiu pela inviabilidade da mencionada exi-
géncia, dada a inexisténcia da lei a ampara-la.
Eis o sumario do decisum:
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Acérdio 697/2006 — TCU - Plenario,
relator Min. Ubiratan Aguiar: REPRESEN-
TACAO. IRREGULARIDADES EM EDITAL
DE PREGAO ELETRONICO. ANULACAO
DE OFICIO. PROCEDENCIA PARCIAL.
DETERMINACOES.

(...)

7. Nao ha amparo legal para se exigir
dos licitantes a apresentacdo da certidao
negativa de débito salarial e certidao ne-
gativa de infracdes trabalhistas.

Em tal ocasiao, o TCU decidiu subsidiado
no ordenamento juridico, dado que somente
sdo admitidas exigéncias de habilitagao expres-
samente previstas em lei.

Contudo, visto que a Lei n® 12.440/2011
inseriu nos arts. 27, IV, e 29, V, ambos da Lei
n® 8.666/93, previsio expressa da regularida-
de trabalhista como exigéncia de habilitac¢ao,
o 6bice da legalidade encontra-se atualmente
superado.

3. CONCLUSAO

A Lei n® 12.440/2011 inaugurou no uni-
verso das licitagdes publicas a necessidade de
comprovagio de regularidade trabalhista como
requisito de habilita¢iao, valendo-se, para tanto,
da Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas
(CNDT).

Como se demonstrou, os argumentos
contrarios a constitucionalidade da referida
lei ndo resistem a uma analise mais aprofun-
dada das normas constitucionais.

Os fundamentos que subsidiam o entendi-
mento pela exigibilidade da CNDT na licitacgao,
independentemente do objeto da contratagao
pretendida, também demonstram a adequagio
desse novo requisito de habilitagao a ordem
juridica instaurada pela Constitui¢cao de 1988.

A Administragao Publica ndo pode ser
vista como um comprador comum. Os inte-
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resses nao podem se limitar ao aspecto patri-
monial, ao atendimento do interesse puiblico
secundario.

Embora o aspecto patrimonial configure,
indubitavelmente, relevantissima dimensao
dos processos de contratagio, da qual a Ad-
ministragao somente pode se afastar de modo
rigorosamente fundamentado, é preciso quali-
ficar as licitagdes e contratagdes administrati-
vas, de modo que possam atender igualmente
aos reclamos de interesses publicos primarios
constitucionalmente relevantes, como a defesa
do meio ambiente, o desenvolvimento nacio-
nal sustentavel, o respeito aos direitos sociais,
entre outros.

Nesse contexto, entende-se que assiste
razao aos que propugnam pela constituciona-
lidade da exigéncia de comprovacgio de regu-
laridade trabalhista, por meio da CNDT, como
requisito de habilitagdo nos processos de lici-
tagao publica, independentemente do objeto
da contratagao pretendida.

E certo, entretanto, que o equacionamen-
to definitivo da questao da constitucionalidade
da exigéncia de CNDT se dara no bojo das ADI
4716 e 4742, oportunidade de que o Supremo
Tribunal Federal podera se valer para afirmar
o redimensionamento finalistico das licitagoes
e contratagdes publicas no pais.
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Certiddo Negativa de Débitos Trabalhistas: aspectos sobre a constitucionalidade e o 4mbito de aplicacdo da Lei n° 12.440/2011 / / Artigos

NOTAS

1 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

2 Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
| - soberania nacional;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboracao e prestacao;
VII - reducao das desigualdades regionais e sociais;
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais.

3 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:
|V - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

4 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a

todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

5 Art. 37, XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes serao contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.

6 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: http:/Avww.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_vo
tos;jsessionid=75329C38BFB39A709FASFFO8FF4A623C.node 1?idProposicao=61614. Acesso em: 15 de abril de 2012.

7  CLT, art. 831, paragrafo Unico. No caso de conciliagdo, o termo que for lavrado valerd como decisdo irrecorrivel, salvo para
a Previdéncia Social quanto as contribuicoes que Ihe forem devidas.

8 Art. 625-E. Aceita a conciliacdo, sera lavrado termo assinado pelo empregado, pelo empregador ou seu proposto e pelos
membros da Comissao, fornecendo-se cdpia as partes.
Paragrafo Unico. O termo de conciliagao é titulo executivo extrajudicial e tera eficacia liberatéria geral, exceto quanto as

parcelas expressamente ressalvadas.

9 Art. 5° 8§ 6° Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta

as exigéncias legais, mediante cominacoes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.
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Enderecos do TCU

Distrito Federal

Telefone: (61) 3316-5338

Fax: (61) 3316-5339

E-mail: segepres@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria-Geral da Presidéncia
Setor de Administracido Federal
Sul, Quadra 04, Lote 01
Edificio-Sede, Sala 153

CEP: 70042-900, Brasilia — DF

Acre

Telefones: (68) 3224-1052/
3224-1053/3224-1071

Fax: (68) 3224-1053
E-mail: secex-ac@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle
Externo no Estado do Acre
Rua Guiomard Santos,

353 - Bosque

CEP: 69909-370, Rio Branco — AC

Alagoas

Telefone: (82) 3221-5686
Telefax: (82) 3336-4799 /
3336-4788

E-mail: secex-al@tcu.gov.br
Endere¢o: Tribunal de
Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Alagoas
Avenida Assis Chateaubriand,
n°® 4.118 — Trapiche da Barra
CEP: 57010-070, Maceié — AL
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Amapa

Telefones: (96) 21016700
E-mail: secex-ap@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Amapa

Rodovia Juscelino Kubitschek,
Km 2, n° 501 — Universidade
CEP: 68903-419, Macapa — AP

Amazonas

Telefones: (92) 3622-2692/
3622-8169/ 3622-7578/ 3622-1576
Telefax: (92) 3622-1576

E-mail: secex-am@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU

Secretaria de Controle Externo no
Estado do Amazonas

Avenida Joaquim Nabuco,

n° 1.193 - Centro

CEP: 69020-030, Manaus — AM

Bahia

Telefone: (71) 3341-1966
Fax: (71) 3341-1955
E-mail: secex-ba@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle
Externo no Estado da Bahia
Avenida Tancredo Neves,

n® 2.242 - STIEP

CEP: 41820-020, Salvador — BA

Ceara

Telefone: (85) 4008-8388
Fax: (85) 4008-8385
E-mail: secex-ce@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle
Externo no Estado do Ceara
Av. Valmir Pontes, n°

900 — Edson Queiroz

CEP: 60812-020, Fortaleza — CE

Espirito Santo

Telefone: (27) 3025-4899
Fax: (27) 3025-4898

E-mail: secex-es@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Espirito Santo
Rua Luiz Gonzalez Alvarado,
s/ n° — Enseada do Sud

CEP: 29050-380, Vitéria — ES

Goias

Telefone: (62) 4005-9233 /
4005-9250

Fax: (62) 4005-9299
E-mail: secex-go@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unido - TCU
Secretaria de Controle
Externo no Estado de Goids
Avenida Couto Magalhiaes,
Qd. S-301t.03 n° 277

Setor Bela Vista

CEP: 74823-410, Goiania — GO
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Maranhao

Telefone: (98) 3232-9970/
32329500/ 33139070/

81267070/ 33139068

Fax: (98) 3232-9970/

32329500/ 33139070

E-mail: secex-ma@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Maranhio

Av. Senador Vitorino Freire, n° 48
Areinha - Trecho Itaqui/ Bacanga
CEP: 65010-650, Sao Luis - MA

Mato Grosso

Telefone: (65) 3644-2772/
/3644-8931/ 36443164
Telefax: (65) 3644-3164
E-mail: secex-mt@tcu.gov.br
Endere¢o: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Mato Grosso

Rua 2, Esquina com Rua C,
Setor A, Quadra 4, Lote 4
Centro Politico Administrativo (CPA)
CEP: 78050-970, Cuiaba - MT

Mato Grosso do Sul
Telefones: (67) 3382-7552/
3382-3716/ 3383-2968

Fax: (67) 3321-3489

E-mail: secex-ms@tcu.gov.br
Endere¢o: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Mato Grosso do Sul
Rua da Paz, n° 780 —

Jardim dos Estados

CEP: 79020-250, Campo
Grande - MS
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Minas Gerais

Telefones: (31) 3374-6345/
3374-6889/3374-7221/
3374-7233/3374-7239 / 3374-7277
Fax: (31) 3374-6893

E-mail: secex-mg@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Minas Gerais

Rua Campina Verde, n° 593

— Bairro Salgado Filho

CEP: 30550-340, Belo
Horizonte - MG

Para

Telefone: (91) 3326-7499/
3226-7758/3226-7955 / 3226-7966
Fax: (91) 3326-7499
E-mail: secex-pa@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unidao — 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) 3208-2005

E-mail: secex-pb@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado da Paraiba

Praga Barao do Rio

Branco, n° 33 — Centro

CEP: 58010-760, Joao Pessoa — PB
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Parana

Telefax: (41) 3218-1358/
3218-1350

Fax: (41) 3218-1350

E-mail: secex-pr@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — 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/
3424-8109

Telefax: (81) 3424-8109
E-mail: secex-pe@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Pernambuco
Rua Major Codeceira,

n°® 121 - Santo Amaro

CEP: 50100-070, Recife — PE

Piaui

Telefones: (86) 3218-1800 /
3218-2399

Fax: (86) 3218-1918

E-mail: secex-pi@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle
Externo no Estado do Piaui
Avenida Pedro Freitas, n° 1.904
Centro Administrativo

CEP: 64018-000, Teresina — PI
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Rio de Janeiro

Telefones: (21) 3805-4200 /
3805-4201 /3805 4206

Fax: (21) 3805-4206

E-mail: secex-rj@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — 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
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo no
Estado do Rio Grande do Norte
Avenida Almirante Alexandrino
de Alencar, 1402 — Tirol

CEP: 59015-290, Natal — RN

Rio Grande do Sul

Telefone: (51) 3228 0788/
3778-5600/3778-5601

Fax: (51) 3778-5646

E-mail: secex-rs@tcu.gov.br
Endere¢o: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Rio Grande do Sul
Rua Caldas Junior, n° 125

Ed. Banrisul, 20° andar — Centro
CEP: 90018-900,

Porto Alegre — RS
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Rondoénia

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

Fax: (69) 3224-5712

E-mail: secex-ro@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unidao — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Rondénia

Rua Afonso Pena,

n°® 345 - Centro

CEP: 76801-100, Porto Velho — RO

Roraima

Telefones: (95) 3623-9411/
3623-9412 /3623 9414
Telefax: (95) 3623-9414
E-mail: secex-rr@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — 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) 948-1000 /
948-1001/948-1002 /
948-1003 / 3952-4600

Fax: (48) 3224-8954
E-mail: secex-sc@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de
Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado de Santa Catarina
Rua Sao Francisco,

n°® 234 - Centro

CEP: 88015-140,
Florianépolis — SC

Sao Paulo

Telefone: (11) 3145-2600 /
3145-2601/3145-2626/
8758-3110

Fax: (11) 3145-2602

E-mail: secex-sp@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — 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, Sio Paulo - SP

Sergipe

Telefones: (79) 3301-3600
Fax: (79) 3259-3079

E-mail: secex-se@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido - 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) 3232-6700

Fax: (63) 3232-6725

E-mail: secex-to@tcu.gov.br
Enderego: Tribunal de

Contas da Unido — TCU
Secretaria de Controle Externo
no Estado do Tocantins

302 Norte, Av. Teotonio Segurado
Lote 1A — Plano Diretor Norte
CEP: 77001-020, Palmas — TO

Revista do TCU 125




Como Publicar

Como publicar artigos na Revista do TCU

A REVISTA

A Revista do TCU é publicagdo oficial da ins-
tituicdo e veicula artigos técnicos com tematica
relativa aos Tribunais de Contas, ao Controle
Externo, a Administra¢ao Publica, ao Direito
Puablico, a Contabilidade, as Finangas e a Au-
ditoria no Ambito do setor estatal.

O CONSELHO EDITORIAL

O Conselho Editorial da Revista, 6rgao cole-
giado de natureza técnica e de carater permanen-
te, é responsavel pela selec¢io final das matérias
publicadas. O Conselho é presidido pelo Vice-
-Presidente do Tribunal e integrado pelo Auditor
mais antigo em exercicio, pelo Procurador-Geral
do Ministério Pablico junto ao Tribunal, pelo Se-
cretario-Geral de Controle Externo, pelo Secre-
tario-Geral da Presidéncia e pelo Diretor-Geral
do Instituto Serzedello Corréa.

A SELECAO DE MATERIAS

O exame e sele¢do do material a ser publi-
cado observa os seguintes critérios:

1. compatibilidade com a tematica da Revista;

2. contribui¢ao 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 REMUNERACAO

A aprovacio e publicacido de trabalhos na
Revista do TCU nao da aos autores o direito
de percepc¢ao de qualquer retribuig¢do pecu-
nidria, devido a gratuidade na distribuicao do
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periédico, resguardados os direitos autorais na
forma da Lei.

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

RESPONSABILIDADE INTELECTUAL

Os textos aprovados sio publicados sem al-
teragdo de contetido. Os conceitos e opinides
emitidas em trabalhos doutrinarios assinados
sao de inteira responsabilidade de seus autores.

Os trabalhos publicados poderao ser divulga-
dos em outros lugares desde que citada a Revis-
ta do TCU, ano, niimero e data de publicacio.

COMO ENVIAR CONTRIBUICOES

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

QUANTO A FORMATACAO

Formato do programa Microsoft Word.
Fonte Times New Roman - tamanho 11.
Titulos e subtitulos em negrito.

Primeira linha dos paragrafos com 1 cm de
recuo e com alinhamento justificado.
Espacamento simples entre as linhas.
Evitar linhas em branco entre os paragrafos.
Formato da pagina: A4 (21x29,7 cm)
Todas as margens com 2 cm.

Maximo de 7 (sete) paginas (desconsidera-
das as referéncias bibliogrificas).

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

e

0 XN
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QUANTO A IDENTIFICACAO DO AUTOR

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

Fulano de Tal é servidor do Tribunal de Con-
tas da Unido, graduado em Administragao pela
Universidade de Brasilia (UnB) e mestre em Ad-
ministra¢ao Publica pela Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ).

Informar enderego de correspondéncia para
envio de exemplares da edi¢cdao 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 citagdes.

QUANTO AS CITACOES

As citagoes deverao ser feitas de acordo com
a versiao mais atual da NBR 10520, da Asso-
ciagao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

As informagdes oriundas de comunicagio
pessoal, trabalhos em andamentos ou nao
publicados devem ser indicados exclusiva-
mente em nota de rodapé da pagina onde
forem citados;

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

Citacao direta
Segundo Barbosa (2007, p. 125), “en-

tende-se que ...” , ou “Entende-se que ...”
(BARBOSA, 2007, p. 125).
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Citacao indireta

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

As citagdes de diversos documentos de
um mesmo autor, publicados num mesmo
ano, sao distinguidas pelo acréscimo de le-
tras mindsculas, ap6s a data e sem espaca-
mento, 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 refe-
réncias completas dos documentos utilizados
pelo autor para seu embasamento tedrico.

Somente deverio ser citados na lista de refe-
réncias trabalhos editados ou disponiveis para
acesso publico.

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

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

As obras poderio ser referenciadas em par-
te ou no todo, em formato impresso ou digital,
conforme os exemplos abaixo.

Monografias no todo

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Obras publicas:
recomendacdes basicas para a contratacao e
fiscalizacdo de obras de edificacdes publicas. Brasilia :
TCU, Secretaria de Fiscalizacdo de Obras e Patrimoénio
da Uniao, 2002.
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Parte de monografia

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

Artigo ou matéria de revista, boletim etc.

CUNHA, Jatir Batista da. Legitimacao ativa para exigir
quitacdo. Revista do Tribunal de Contas da Uniéo,
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 gestéo. Brasilia : ESAF, 2004. p. 93-104

CABRAL, Anallcia Mota Vianna. Estudo de modelo
de eficacia da gestao de obras publicas municipais.
In: SIMPOSIO NACIONAL DE AUDITORIA DE OBRAS
PUBLICAS, VII, 2002, Brasilia. Disponivel em: <http://
www?2.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.

Teses e dissertacoes
BUENO, H. Utilizacao da sala de situacdo de saude no
Distrito Federal. Brasilia. Dissertacado (Mestrado em

Ciéncias da Saude), Universidade de Brasilia, Distrito
Federal, 2003.
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Legislacao

BRASIL. Lei n® 11.474 , de 15 de maio de 2007. Diario
Oficial da Unigo, Brasilia, DF, Ano 144, n° 93, 16 maio
2007. Secao |, p.1.

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

Jurisprudéncia
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acoérdéo
n° 016/2002-TCU-Plenario. Relator: Ministro Ubiratan

Aguiar. Brasilia, 30 de janeiro de 2002. Didrio Oficial de
Unido, 15 de fev. 2002.
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Negécio

Controle externo da Administracao Publica e

da gestdo dos recursos publicos federais

Missao
Controlar a Administracdo Publica para contribuir com

seu aperfeicoamento em beneficio da sociedade

Visao
Ser reconhecido como instituicdo de exceléncia no

controle e no aperfeicoamento da Administracao Publica
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